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PREFAZIONE

di Sergio Romano

Nei suoi ultimi giorni alla Casa Bianca, prima del giuramento di Donald Trump, Barack Obama ha approfittato dei poteri di cui ancora godeva per revocare la legge che garantiva il diritto di asilo ai rifugiati provenienti da Cuba non appena fossero riusciti a mettere piede sul territorio americano. La legge risaliva agli anni in cui gli Stati Uniti speravano di provocare la crisi del regime incoraggiando il dissenso cubano. Con la sua abolizione Obama, in polemica con il nuovo presidente, voleva dimostrare che dopo la conclusione dell’accordo con Raul Castro nel 2015 non era più necessario trattare i cubani come vittime di un regime dispotico. Ma non è escluso che volesse contemporaneamente evitare al suo Paese una nuova ondata migratoria nel momento in cui Trump avrebbe raddoppiato gli sforzi per stroncare l’immigrazione clandestina dei messicani attraverso il Rio Grande.

Questa è una delle tante ambiguità che si nascondono nel problema dei rifugiati e della loro accoglienza. Le democrazie si dichiarano depositarie di generosi principi umanitari e dovrebbero aprire le porte a coloro che fuggono dalla povertà e dalla guerra. Ma i loro governi devono fare i conti con società sempre più preoccupate dalla prospettiva di un mondo in cui il numero dei nuovi arrivati potrebbe mettere a rischio il benessere dei nativi. E il timore è ancora più forte nel momento in cui l’emigrazione sembra diventare un’arma di cui alcuni Stati o movimenti eversivi si servono per seminare zizzania nella società di un potenziale nemico.

Il problema non è nuovo e riappare periodicamente in forme diverse. L’autrice di questo libro, studiosa delle relazioni internazionali in una università americana, ha descritto alcuni casi degli ultimi decenni in cui i gruppi umani sono stati usati come “armi di migrazione di massa”. Fra gli esempi ricordati da Kelly M. Greenhill, le vicende che hanno maggiormente imbarazzato le democrazie occidentali, prima delle più recenti migrazioni provenienti dal Mediterraneo e dall’Africa, sono quelle dei cubani in fuga dall’isola e degli albanesi cacciati dal Kosovo.

Per molti anni, sino al 1994, l’esodo dei cubani verso la Florida fu una sorta di sgocciolio che il regime castrista cercava di fermare. Ma nel 1994, in una fase particolarmente critica della economia cubana, Castro, invece di vietare la partenza dei suoi cittadini verso la Florida, annunciò che il regime avrebbe smesso di frapporre ostacoli e avrebbe addirittura permesso ai cubani emigrati negli Stati Uniti di venire a prendere i loro connazionali nell’isola. Già in altri casi, il leader cubano si era occasionalmente sbarazzato in questo modo dei suoi dissidenti; e in una particolare circostanza, nel 1980, si era spinto sino ad aprire le prigioni dell’isola per gettare sulle spiagge americane un buon numero di criminali comuni. I suoi obiettivi erano molteplici. Voleva ridurre i ranghi dell’opposizione; costringere gli americani a negoziare un accordo e a riconoscere implicitamente l’esistenza di una Cuba indipendente; suscitare fastidio e malumore nella società americana. Ma voleva anche e soprattutto costringere gli Stati Uniti a pagare quello che l’autrice del libro chiama il “costo della ipocrisia”: il prezzo che una democrazia paga agli occhi del mondo quando i suoi comportamenti smentiscono i suoi principi. Castro voleva dimostrare che gli Stati Uniti non erano una democrazia liberale e generosa, autorizzata dalle sue virtù a misurare sul proprio metro gli standard civili di altri Paesi.

Gli obiettivi della Serbia di Slobodan Milošević, durante la crisi del Kosovo, erano più semplici. Quando il leader serbo capì che la maggiore preoccupazione di molti governi europei, durante le guerre balcaniche, era la prospettiva di una grande crisi demografica, gli albanesi del Kosovo divennero ai suoi occhi una utile arma strategica. In un prima fase cercò di alimentari i timori delle società occidentali, ma in una seconda fase, pochi giorni dopo l’inizio dei bombardamenti della Nato, dette il via a una migrazione forzata della popolazione kosovara verso l’Albania. Sperava evidentemente che le potenze meno bellicose e più esposte al rischio “invasione” avrebbero fatto pressioni sulla Nato per sospendere le operazioni militari. Non aveva compreso che la Nato non voleva terminare con un fallimento la sua prima operazione militare e che non avrebbe esitato, per vincere, a intensificare i bombardamenti.

Questi sono soltanto due casi fra quelli studiati da Kelly M. Greenhill. Altri capitoli sono dedicati ai profughi di Haiti (una vicenda simile per alcuni aspetti a quella dei profughi cubani), all’esodo di alcune centinaia di migliaia di coreani del nord in Cina negli anni Novanta e a fenomeni apparentemente minori in altre parti del globo. Nelle sue ricerche l’autrice ha individuato fra il 1951 e il 2006 non meno di 56 casi in cui i movimenti organizzati di popolazione sono stati usati per raggiungere un obiettivo politico.

 Questo libro è particolarmente utile in un momento in cui si costruiscono muri, le migrazioni sono diventate il cavallo di battaglia dei movimenti populisti e l’Isis (lo Stato islamico) è sospettato di usarle per infiltrare con i suoi terroristi le società occidentali. Uno studioso americano ha scritto che i migranti non sono soltanto gli effetti di un conflitto: sono anche un’altra arma, non meno efficace di quelle che vengono usate nelle guerre moderne.





LA RESA DELL’EUROPA?

di Gianandrea Gaiani

Non è certo un caso che l’opera di Kelly M. Greenhill citi fin dalle prima pagine l’uso indiscriminato dei flussi migratori illegali da parte del regime libico di Muammar Gheddafi come esempio calzante dell’analisi esposta in questo affascinante e ancora attualissimo libro. A sette anni di distanza dalla prima edizione del volume non solo l’area mediterranea e in particolare la Libia risultano ancora al centro dei flussi migratori illeciti ma le valutazioni espresse circa l’impiego di tali masse umane come “arma” per perseguire obiettivi politici, economici o strategici sono particolarmente idonee a fotografare la posizione dell’Europa.

La caduta del regime di Gheddafi, determinata dalla guerra del 2011 condotta da Stati Uniti, potenze europee, Nato e almeno un paio di monarchie sunnite del Golfo Persico, ha lasciato la Libia nel caos, in balìa di milizie e tribù (oltre 300) che rispondono attualmente ad almeno tre governi diversi e rivali tra loro.

Uno scenario prefigurato dall’Unione Africana che aveva tentato in ogni modo di indurre l’Occidente a desistere da quell’avventura militare paventando “una nuova Somalia” nel Mediterraneo.

La Libia oggi presenta quindi il contesto ideale per gestire i flussi migratori illegali con la differenza che non c’è più un dittatore o un governo a Tripoli con cui negoziare lo stop dei barconi in cambio di concessioni economiche come fece l’esecutivo guidato da Silvio Berlusconi con il Trattato di Amicizia firmato con Gheddafi nel 2008.

La differenza non è di poco conto. Anche il presidente turco Recep Tayyp Erdogan ha utilizzato in modo spregiudicato le masse di immigrati clandestini asiatici e di profughi di guerra siriani e iracheni presenti in Turchia per ricattare e punire l’Unione Europea aprendo la cosiddetta “rotta balcanica” e chiudendola (forse solo temporaneamente) in cambio di 6 miliardi di euro e dell’impegno della Ue a togliere l’obbligo del visto all’ingresso di cittadini turchi.

L’uso fatto da Erdogan dell’arma dei migranti è perfettamente calzante con quanto esposto dalla Greenhill: l’Europa è stata punita per non aver sostenuto con le armi il conflitto siriano alimentato dal 2012 da turchi e monarchie arabe del Golfo e viene ricattata per ottenere vantaggi economici. Il rifiuto europeo ad aprire le frontiere all’immigrazione turca (o agli stessi siriani a cui Erdogan ha promesso di dare la cittadinanza turca) consentirà alla Turchia di dare il via a nuovi flussi migratori mantenendo così la Ue sotto costante ricatto.

Ankara ha quindi evidenziato con successo l’incapacità dell’Europa di respingere o gestire flussi così massicci da determinare il rischio che l’intera struttura della Ue imploda (il referendum che ha portato all’uscita di Londra dall’Unione avrebbe avuto successo senza l’emergenza migranti?). I flussi diretti alle isole greche sono stati gestiti dalla malavita con la diretta complicità delle istituzioni dal momento che, a differenza della Libia, la Turchia non è certo uno Stato fallito e la sua guardia costiera dispone di oltre 100 imbarcazioni.

L’emergenza ha messo in luce la fragilità della Ue, incapace di darsi regole comuni, di suddividere tra i 28 Stati il carico di migranti o di usare la propria forza militare ed economica per respingere le ondate di clandestini in Turchia varando misure di rappresaglia economica contro Ankara.

Del resto pare arbitrario anche definire tali flussi “emergenza” poiché l’accoglienza indiscriminata praticata dall’Europa li rende costanti e continuativi e non legati a particolari eventi.

In termini strategici la gestione “militare” dei flussi migratori ha ridicolizzato un’Unione Europea il cui PIL è superiore a quello statunitense e che sostiene spese militari che nel 2016 hanno raggiunto i 213 miliardi di dollari (seconde nel mondo solo a quelle del Pentagono) ma che non esprime nessuna capacità di difendere i suoi confini e i suoi interessi.

Se la Ue avesse varato contro Ankara la metà delle sanzioni applicate alla Russia in seguito alla crisi in Ucraina probabilmente Erdogan sarebbe stato obbligato a cambiare atteggiamento anche se la Germania, che ha guidato a nome della Ue le trattative con la Turchia per l’accordo sullo stop ai flussi di migranti, temeva pesanti ripercussioni interne sulla nutrita comunità turca già in più occasioni dimostratasi fan di Erdogan e invitata dallo stesso presidente turco a “non integrarsi nella società tedesca”.

Un elemento che conferma il valore di “arma” dei flussi migratori, anche quelli legali come nel caso della migrazione turca in Germania negli ultimi decenni del secolo scorso.

“Le moschee sono le nostre caserme, i minareti le nostre baionette e i fedeli i nostri soldati” recitano i versi composti negli anni ’20 dal poeta turco Ziya Gokalp che Erdogan ama citare e che evocano la minaccia portata all’Europa dall’immigrazione islamica.

Una minaccia sostenuta dalle monarchie del Golfo Persico (soprattutto Qatar e Arabia Saudita) i cui massicci investimenti di petrodollari in Europa stanno finanziando moschee e centri culturali gestiti da imam salafiti, wahabiti e dei Fratelli Musulmani. Una penetrazione addirittura favorita dai governi europei che ai petrodollari stanno vendendo probabilmente non solo aziende, alberghi e squadre di calcio ma anche le coscienze.

Difficile spiegare diversamente la resa dell’Europa ai flussi migratori illegali anche su quel “fronte libico” in cui non può essere escluso il ruolo turco poiché lo pseudo-governo di Tripoli dipende dal sostegno delle milizie sostenute da Ankara e perché i gommoni usati dai trafficanti vengono triangolati attraverso la Turchia.

L’intesa siglata il 3 febbraio 2017 dal presidente del governo italiano e da Fayez al-Sarraj, premier del governo di unità nazionale voluto dall’Onu, pur avendo (almeno a parole) il supporto dall’Unione Europea rischia di rivelarsi un flop poiché al-Sarraj non controlla il territorio libico, non dispone di milizie o eserciti direttamente alle sue dipendenze e non è in grado di assicurare il rispetto degli impegni assunti per rallentare i flussi di migranti e di presidiare le frontiere meridionali col Sahel.

Inoltre l’intelligence della missione navale europea Operazione Sophia valuta che circa la metà del PIL della Tripolitania sia oggi generato dal traffico di esseri umani che arricchisce quelle stesse milizie e tribù di cui al-Sarraj ha bisogno per sostenere il suo traballante esecutivo.

L’incapacità dell’Europa di respingere i flussi di clandestini, di espellere gli immigrati illegali e in buona sostanza di difendere le sue frontiere esterne e interne da un assalto gestito da organizzazioni criminali che tutti i servizi d’intelligence ritengono strettamente legate a organizzazioni terroristiche islamiche (e agli Stati che le sponsorizzano) fanno emergere come tragicamente calzanti le valutazioni della Greenhill circa la vulnerabilità delle democrazie “all’arma migratoria”.

Come sottolinea l’autrice stessa, quella che si basa sui flussi migratori non è una “super-weapon”, o almeno non dovrebbe esserlo per la possibilità che il suo impiego non raggiunga l’obiettivo prefissato o i flussi migratori vengano fermati dagli Stati che li subiscono.

Infatti l’Australia ha gestito e debellato l’immigrazione illegale con la campagna “No way” che ha negato asilo a tutti i clandestini sensibilizzando gli Stati vicini a scoraggiare le partenze con l’operazione militare “Sovereign Borders” che ha permesso di respingere i barconi nelle acque di Indonesia e Sri Lanka.

È quindi la debolezza politica e sociale dell’Europa a far diventare una “super arma” i flussi migratori illeciti: neppure le conferme circa l’infiltrazione di terroristi ed estremisti islamici hanno indotto la Ue a bloccare con la forza i flussi illegali riportando in Libia, in tutta sicurezza, gli immigrati clandestini.

Del resto un portavoce della Ue criticò l’iniziativa australiana annunciando pubblicamente nel maggio 2015 che l’Europa non prende neppure in considerazione l’ipotesi di respingimenti: una dichiarazione che ha incentivato l’esodo di migranti illegali.

La “super arma” è però in grado di avanzare trionfante nel Vecchio Continente grazie alla “dittatura del politicamente corretto”, al “buonismo” non disinteressato di forze politiche e organizzazioni non governative, enti religiosi e associazioni tutte coinvolte nel business del soccorso e dell’accoglienza che in Italia ha ricevuto finanziamenti per 4 miliardi di euro nel 2016 e ne prevede 4,2 nel 2017.

Cifre socialmente inaccettabili in un’Italia dove l’Istat ha rilevato 4,6 milioni di cittadini sotto la “soglia di povertà” e il doppio che vivono appena al di sopra di tale soglia. Secondo dati Eurostat il 23,7% della popolazione europea vive a rischio povertà o esclusione sociale ma in Italia tale percentuale sale al 28,7%. La Caritas ha reso noto che nell’Italia Meridionale le sue mense sono frequentate per il 55,6% da cittadini italiani.

L’impressione è che per politica e circuito assistenziale il migrante illegale “valga di più” dell’italiano povero. Se quest’ultimo riceve infatti direttamente prestazioni o sussidi dovuti in base alle sue condizioni, l’immigrato illegale o richiedente asilo riceve quanto previsto in termini di servizi e denaro attraverso gli intermediari che si occupano della sua accoglienza, cioè enti, associazioni e cooperative per lo più di area cattolica o comunque con precisi referenti politici, molte delle quali hanno centuplicato i loro fatturati grazie all’emergenza migranti.

In questo contesto appare fuorviante lo sforzo profuso da molte forze politiche e sociali favorevoli all’accoglienza indiscriminata per mettere sullo stesso piano l’immigrazione italiana ed europea dei secoli scorsi con quella proveniente oggi da Asia e Africa.

L’emigrazione europea interna o diretta verso USA, Canada e Australia era legale, richiesta dagli stessi Stati ospitanti che avevano bisogno di manodopera e la sceglievano in Paesi culturalmente compatibili per valori, religione e consuetudini sociali. I flussi provenienti da Libia e Turchia sono invece totalmente illegali, gestiti da criminali e si basano sulla pretesa dei migranti di recarsi dove vogliono attraversando illecitamente molte frontiere per ottenere asilo nel Paese di loro scelta. Una circostanza senza precedenti nella Storia.

Inoltre il tentativo di far passare i flussi illegali come un’emergenza umanitaria invece che una minaccia alla sicurezza e alla stabilità sociale dell’Europa, oppure come fenomeni impossibili da fermare perché ineluttabili, rappresenta uno degli elementi che hanno finora visto l’Europa, caso unico nella Storia, non proteggere le sue frontiere rinunciando al diritto di esercitare un controllo selettivo tra chi è autorizzato a entrare e chi invece no.

Inoltre basta osservare i migranti in arrivo, per oltre l’80 per cento giovani uomini in buone condizioni fisiche, per rendersi conto che non si tratta di bisognosi ma di persone benestanti per gli standard africani che hanno potuto pagare i trafficanti per compiere il viaggio. Nulla a che vedere con i profughi della guerra in ex Jugoslavia che negli anni ’90 vennero accolti in Europa e che per lo più erano donne, vecchi e bambini.

Per rendere più “digeribile” l’immigrazione illegale in Italia a un’opinione pubblica largamente e in misura crescente ostile, è stato addirittura soppresso il termine “immigrato clandestino” per ragioni squisitamente politiche (“il termine genera esclusione” invece di “inclusione”, disse il viceministro degli Esteri, Mario Giro) anche se in termini legali è certamente corretto considerato che gli scafisti vengono incriminati (e poi quasi tutti scarcerati immediatamente) per “sfruttamento dell’immigrazione clandestina”.

Per definire i migranti illegali si utilizzano così termini edulcorati quanto impropri quali “naufraghi”, “profughi” o “rifugiati”, quest’ultimo poi del tutto inadeguato se si tiene conto che pochissimi di loro vedranno riconosciuto questo status per lo più grazie alle norme italiane sulla concessione di protezione umanitaria e protezione sussidiaria non previste dal diritto internazionale.

La gran parte di coloro che sbarcano in Italia vengono da Paesi dell’Africa Occidentale e Orientale, nazioni non in guerra né sconvolte da carestie, in molti casi addirittura da Stati noti come “tigri africane” per gli elevati tassi di crescita economica.

I dati relativi al 2016 forniti da Ministero degli Interni riferiscono che tra le nazionalità dichiarate al momento dello sbarco c’è la Nigeria con 37.551 migranti; seguono l’Eritrea (20.718), la Guinea (13.342), la Costa d’Avorio (12.396), il Gambia (11.929), il Senegal (10.327), il Mali (10.010) e il Sudan (9.327), Bangladesh (8.131) e Somalia (7.281).

Migranti economici quindi che la stessa agenzia europea delle frontiere Frontex considera “da espellere”, provenienti da Paesi i cui governi sono riconosciuti dall’Italia e dalla Ue, persino il regime eritreo di cui si contestano le iniziative e soprattutto l’arruolamento prolungato e coatto dei cittadini nelle forze armate ma al quale poi Roma e Bruxelles non lesinano gli aiuti finanziari allo sviluppo.

In base alla Convenzione di Ginevra sui Rifugiati del 1951 nessuno di coloro che sono arrivati in Europa illegalmente avrebbe diritto ad asilo o altre forme di accoglienza. Neppure coloro che fuggono davvero dalla guerra (in Italia su 181 mila sbarcati nel 2016, record assoluto di sbarchi, in meno di mille erano siriani) possono rivolgersi a criminali per attraversare illegalmente frontiere pretendendo poi di andare dove preferiscono.

La Convenzione prevede l’obbligo di asilo per chi fugge direttamente da Stati in preda a guerra e violenze ma impone che le domande di asilo vengano stilate nei campi profughi nei Paesi confinati con quello in cui la loro vita è in pericolo.

Decine di migliaia di siriani sino stati accolti come “veri rifugiati” in USA, Gran Bretagna, Canada e altri paesi che li trasferiscono direttamente dai campi profughi in Libano, Turchia e Giordania dopo un’attenta analisi tesa a garantire che tra di essi non vi siano criminali, jihadisti e terroristi.

La Convenzione prevede inoltre l’obbligo dei richiedenti asilo di rispettare le leggi degli Stati in cui sono ospitati, pena l’espulsione che può venire attuata anche per ragioni di sicurezza e ordine pubblico: elementi che sarebbero sufficienti a espellere moltissimi immigrati illegali macchiatisi di reati e devastazioni dei centri d’accoglienza.

L’utilizzo paradossale di poderose flotte militari come “traghetti” per portare in Italia oltre 600 mila immigrati clandestini imbarcatisi in Libia solo tra il 2013 e il 2016 ha evidenziato tutti i limiti di una classe politica europea incapace di usare la forza militare persino per combattere miliziani e criminali e per riportare sulle spiagge libiche i migranti illegali affermando il diritto di ripristinare la legalità e a difendere gli interessi nazionali da una minaccia proveniente da uno Stato fallito quale è la Libia.

Il risultato è il crollo totale di qualsiasi credibilità politica e strategica dell’Unione Europea e il venir meno di quella deterrenza espressa dalla mobilitazione e dall’eventuale impiego della forza militare. L’esempio più eclatante è l’utilizzo delle nuove fregate lanciamissili italiane Fremm, il cui costo è di mezzo miliardo di euro l’una, per raccogliere clandestini in mare e trasportarli in Sicilia quando una sola di queste sofisticate unità navali potrebbe garantire la sicurezza a un tratto di spiaggia libica dove poter riportare gli immigrati illegali impedendo tragedie, naufragi e le tante morti registrate in mare negli ultimi anni (oltre 5 mila secondo le stime nel solo 2016).

Anche per questa ragione la “guerra navale” in atto nel Canale di Sicilia vede flotte europee potenti solo sulla carta ma negli intenti costrette a soccombere di fronte a barconi e gommoni dei trafficanti, armi per così dire “asimmetriche” ma così vincenti da costringere le marine militari della Ue a diventare “complici” delle cosche criminali poiché il loro intervento di soccorso aumenta gli incassi dei trafficanti, incoraggia altre migliaia di migranti a partire dall’Africa subsahariana e diffonde il concetto che l’Europa è terra di nessuno perché aperta a tutti coloro che possono pagare i trafficanti.

L’Europa risulta quindi vulnerabile all’uso dell’arma migratoria non solo a causa dei “nemici esterni”, interessati a ricattare la Ue o a islamizzarne la società, ma anche per l’iniziativa di diversi gruppi d’interesse interni all’Europa animati in parte dall’ideologia terzomondista ma per lo più dall’interesse finanziario.

Se la Greenhill evidenzia le difficoltà delle democrazie ad affrontare i flussi migratori illegali come una minaccia, negli ultimi anni in Europa sono aumentati gli sforzi della lobby, che va dalla politica alla società e ai media, tesa a illustrare la necessità di aprire le frontiere all’immigrazione per far fronte al calo demografico dell’Europa.

Tesi sostenuta ad esempio dall’ex ministro degli Esteri Emma Bonino (che pure nel 2013 evidenziò i rapporti tra flussi migratori illegali e terrorismo islamico) anche se il professor Giancarlo Blangiardo, docente di demografia all’Università Bicocca di Milano* sottolinea che il più elevato tasso di natalità delle donne straniere in Italia si è ridotto rapidamente da 2,65 figli nel 2012 a 1,97 nel 2014 a causa soprattutto delle difficoltà economiche, del costo della vita e della necessità che entrambi i coniugi lavorino.

Resta poi evidente che l’obiettivo di fronteggiare la bassa natalità europea potrebbe essere meglio perseguito utilizzando il denaro speso nell’accoglienza di migranti illegali per fornire asili nido gratuiti, sgravi fiscali e assegni famigliari più robusti alle famiglie europee.

Non a caso Blangiardo avanza il dubbio che il presunto contributo della immigrazione sia un alibi per non attuare nessuna politica seria di sostegno alla natalità. Un’ulteriore conferma della volontà di alcuni di attuare la sostituzione di una parte di cittadini autoctoni con stranieri di cultura e religione diversa e per molti versi opposta.

Infatti tra gli obiettivi perseguiti dai fautori dell’immigrazione illegale di massa ve ne sono alcuni che sembrano essere strettamente legati al mercato del lavoro e alla mano d’opera a buon mercato. Il presidente della Deutsche Bundesbank Jens Weidmann, definì nel 2015 i migranti utili a mantenere la Germania ancora a lungo competitiva sul mercato del lavoro. Cioè poter disporre di manodopera a prezzo stracciato per livellare verso il basso le retribuzioni a discapito delle maestranze autoctone europee.

Non deve stupire quindi che il mondo imprenditoriale e della finanza sia in gran parte schierato contro ogni ipotesi repressiva o restrittiva delle immigrazioni come appare chiaramente anche negli Stati Uniti dove gli ambienti industriali contestano le politiche di Donald Trump volte a contrastare e limitare l’immigrazione, specie quella illegale.

La tesi che vuole le società europee bisognose di lavoratori stranieri non regge però di fronte ai dati sulla disoccupazione e sotto occupazione in Europa né rispetto alle prospettive evidenziate da Blangiardo che rovescia i termini della questione osservando come “in sistemi economici che fanno dell’innovazione – spesso finalizzata proprio a una riduzione del fattore lavoro – una delle bandiere del loro sviluppo e dove, come accade in Italia, si devono recuperare ampie sacche di disoccupazione, non sarà così essenziale mantenere immutati nei prossimi anni i livelli di forza lavoro”.

Gli economisti Stefano Collignon e Piero Esposito, nella ricerca dal titolo European Migration and Job Market, hanno sottolineato come in Italia, Spagna, Portogallo e Grecia (dove scolarizzazione e specializzazione sono inferiori al Nord Europa) “i migranti che premono sul mercato del lavoro in alcuni casi andrebbero ad occupare posti che potrebbero essere appannaggio della manodopera nazionale”.

A conferma che l’immigrazione illegale è di tipo economico e non legata a fame o guerre, il noto imprenditore egiziano Naguib Sawiris disse in un’intervista al quotidiano “La Stampa” del 14 ottobre 2016 che “In Egitto non mancano i posti di lavoro: la gente scappa perché vuole salari migliori di quelli egiziani, sogna 2mila euro al mese, dieci volte in più rispetto a quanto prende in patria. Otto anni fa, dopo un terribile naufragio, offrii 10mila posti di lavoro affinché la gente non rischiasse più la vita. Si presentarono solo in 28”.

Tra i fautori dell’accoglienza c’è anche Federica Mogherini, Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, che a dispetto del suo incarico ha sempre rifiutato ogni tipo di respingimenti e ha varato l’Operazione Sophia assegnandole il compito criptico di “interrompere il modello di business dei trafficanti”. Ordine di difficile interpretazione in termini militari e infatti la flotta europea si limita a raccogliere migranti illegali in mare e portarli in Italia dopo aver affondato gommoni e barconi.

Proprio su questo punto la Mogherini venne duramente criticata nel 2015 dall’allora ministro degli Interni britannico (oggi premier) Theresa May che l’accusava di incentivare le migrazioni di massa dall’Africa.

L’intelligence della forza navale Ue ha scoperto che i trafficanti acquisiscono gommoni cinesi di scarsa qualità triangolati via Turchia e Malta: sarebbe quindi facile per la flotta Ue intercettarli prima che vengano consegnati ma, inspiegabilmente, nessuno ha mai autorizzato un simile intervento con la giustificazione che si tratta di un “commercio legale”.

Anche l’annunciata volontà dei vertici Ue di chiudere la “rotta libica” resa nota a inizio febbraio 2017, non ha visto il varo di respingimenti o altre iniziative risolutive ma pare rispondere più a una dichiarazione d’intenti. Non è un caso che con l’avvicinarsi delle elezioni previste in molti Stati della Ue gli stessi governi che hanno favorito i flussi migratori illegali si pronuncino a favore di respingimenti ed espulsioni, nel tentativo di contenere il travaso di consensi verso partiti nazionalisti, sovranisti o cosiddetti “populisti”

Se Europa e Italia non hanno finora fatto nulla per fermare concretamente i flussi migratori illegali dalla Libia occorre sottolineare che molti sforzi sono stati invece fatti in tutta Europa per cercare di attutire sui media il devastante impatto sociale determinato in termini di terrorismo, aggressioni e stupri di matrice islamica e criminalità in seguito all’arrivo di oltre 2 milioni di clandestini nel biennio 2015-16 per lo più lungo la rotta balcanica.

Situazione preoccupante soprattutto in Germania, dove sono stati accolti 1,2 milioni di immigrati illegali e dove ufficiali di polizia e media denunciano le forti pressioni delle istituzioni affinché non venga data enfasi alla nazionalità o allo status di richiedente asilo degli autori di molti reati. Tentativi simili di mantenere a basso profilo i crimini compiuti dai “rifugiati” si registrano in tutta Europa, inclusa l’Italia dove molti casi vengono resi noti dai sindacati di polizia.

Come sottolinea il professor Giuseppe Valditara, docente di Diritto all’università di Torino**, “in Svizzera, secondo dati del Consiglio d’Europa aggiornati al settembre 2013, il 74.3% dei reclusi è straniero, in Austria il 46,3% e in Belgio il 42,3%. Non va molto meglio a Paesi come la Svezia, che pure ha una quota molto bassa di clandestini, in cui la percentuale di stranieri in carcere supera il 30%. Si avvicina al 30% pure la Germania, che sconta peraltro una forte percentuale di criminalità tedesca per cittadinanza, ma di origine extra–comunitaria”. Percentuali che senza dubbio si sono accentuate negli ultimi tre anni.

Una indagine del centro studi di Confcommercio presentata il 22 novembre 2016 riferisce che per la popolazione italiana il tasso è di 4,3 criminali ogni mille abitanti che sale a 8,5 tra gli stranieri regolari e addirittura tra i 148 e i 247 criminali ogni mille persone fra gli immigrati quelli irregolari.

Oltre al crimine preoccupano le difficoltà d’integrazione degli immigrati islamici che rappresentano la stragrande maggioranza di coloro che hanno raggiunto l’Europa da Libia e Turchia.

Secondo i dati ISTAT rilevati nell’ottobre 2016, due immigrati di seconda generazione su 3 non si identificano nella nazione e nel popolo italiani. Solo il 38% afferma di sentirsi italiano e addirittura il 43% degli stranieri dichiara «di non sentirsi appartenere all’Italia per quanto riguarda tutti i doveri che avere la cittadinanza comporta».

La situazione francese appare drammatica: una inchiesta fatta dal think-tank Institut Montaigne ha rivelato che il 55% dei giovani musulmani francesi fra i 15 e i 25 anni si definisce «fondamentalista» e «secessionista», affermando il primato della sharia sulla legge francese.

Secondo dati del Pew Center, tra il 1990 e il 2010 il tasso di incremento medio annuale della popolazione musulmana in Europa è stato del 3%, passando da 10.4 a 19,1 milioni. La presenza islamica, con sondaggi e inchieste che indicano una forte condivisione di idee jihadiste, rappresenta un serio problema per l’Europa anche perché gli islamici tendono a respingere l’integrazione nel nome della “superiorità” di una religione che è anche politica, ideologia e stile di vita.

“Abbiamo qualche interesse a riempire l’Europa di milioni di altri islamici?” Di immigrati che “minacciano lo stile di vita e le infrastrutture sociali dell’Europa?” chiese senza ottenere risposta l’allora ministro degli Esteri britannico Philip Hammond durante un summit europeo nell’aprile del 2015.

Del resto la frattura tra l’islam e il resto del mondo non emerge con l’Isis o al-Qaeda o con le migrazioni di massa ma nel dicembre 1948, quando le Nazioni Unite promulgarono la Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo. Nessun Paese islamico l’ha mai firmata perché non compatibile con la sharia.

Per questo l’islam non risulta integrabile in una società basata sulla Dichiarazione il cui primo articolo afferma che “ogni essere umano nasce libero”. Principio inaccettabile per l’islam, termine che significa “sottomissione”. Di fatto l’islam che rivendica l’applicazione della sharia non è compatibile con i diritti umani: incredibile quindi che l’immigrazione selvaggia di milioni di islamici venga addirittura favorita in un’Europa che dovrebbe richiamarsi a principi liberali e libertari. A meno che l’obiettivo non sia quello di disporre di un’ampia massa di sudditi controllabili attraverso leader politico-religiosi e strutturalmente improntati all’obbedienza: cioè l’esatto opposto dei cittadini autoctoni europei sempre più esigenti e critici nei confronti delle forze politiche e degli establishment.

Non è un caso che ormai in molti Stati europei si parli liberamente di accogliere solo migranti cristiani: il tema è all’ordine del giorno nelle capitali dell’Est Europa ma lo pretende anche il partito bavarese dell’Unione Cristiano Sociale (CSU), alleato del cancelliere Angela Merkel. Del resto su 22 Stati nel mondo in cui i cristiani vengono perseguitati ben 17 sono islamici e 5 sono regimi comunisti. Una conferma ulteriore di come la cultura cristiana basata sul libero arbitrio sia considerata nemica dai diversi regimi totalitari.

* citazione dal libro : G. Valditara – G. Blangiardo – G. Gaiani. Immigrazione: tutto quello che dovremmo sapere, Aracne Editore 2016.

** ibidem
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INTRODUZIONE

di Kelly M. Greenhill

Un rifugiato è una novità, dieci sono un fastidio, cento una minaccia.*

L’11 ottobre 2004, i ministri degli esteri dell’Unione Europea decisero di comune accordo di abolire tutte le rimanenti sanzioni imposte all’ex Stato paria internazionale, la Libia. Questa ampia serie di provvedimenti, che includevano un embargo totale di armi, era in vigore dagli anni Ottanta in seguito ad alcuni gravi attacchi terroristici messi in atto in Europa occidentale e finanziati dal Paese africano. Quale fu il catalizzatore di un simile cambiamento nella politica dell’UE? Benché da qualche tempo le relazioni con l’Unione Europea fossero migliorate, a rivelarsi determinante non fu né la decisione della Libia di rinunciare al suo programma di armi di distruzione di massa, né il suo ripudio del terrorismo e nemmeno l’ammissione della sua responsabilità nell’attentato dinamitardo al volo Pan Am 103 sopra Lockerbie, in Scozia(1). Le sanzioni furono tolte, invece, in cambio della promessa di contribuire ad arrestare il crescente flusso di migranti e richiedenti asilo nordafricani attraverso il Mediterraneo verso l’Europa. Il principale fattore di influenza? Né proiettili né bombe, ma esseri umani. In parole povere, i timori europei di una migrazione incontrollata permisero al leader libico Muammar Gheddafi di esercitare una valida, seppur non convenzionale forma di coercizione nei confronti della più grande unione politica ed economica del mondo, basata sulla deliberata creazione, manipolazione e sfruttamento della crisi dei migranti e dei rifugiati(2).

Il presente libro offre la prima sistematica indagine teorica ed empirica su questo anomalo metodo di persuasione esaminando tre questioni fondamentali, relative ad altrettante funzioni analitiche distinte: quanto spesso viene applicato (valutazione di incidenza), quanto spesso raggiunge lo scopo (valutazione dei fattori di successo e fallimento), e come e perché può funzionare (descrizione del fenomeno). Il resto del libro è in gran parte dedicato alla verifica della teoria proposta e all’approfondimento delle implicazioni teoriche e politiche delle sue risultanze.

Tramite una combinazione di grandi numeri e analisi comparative di casi specifici, vengono qui identificati più di cinquanta tentativi di porre in atto ciò che io definisco migrazione coercitiva progettata (o coercizione per mezzo della migrazione) a partire dall’avvento della Convenzione sullo status dei rifugiati del 1951; oltre la metà di tali tentativi è riuscita a raggiungere almeno alcuni dei suoi obiettivi. Si tratta di una percentuale di successo considerevole, considerando che quella ottenuta dagli Stati Uniti attraverso pressioni diplomatiche e impiego di mezzi militari convenzionali è compresa tra il 19 e il 37,5 per cento(3). Alla luce di queste probabilità abbastanza favorevoli, vi sono ragioni sufficienti – in particolare per attori statali e non statali deboli che non possono ricorrere ai tradizionali metodi di influenza – per creare, manovrare o semplicemente sfruttare le crisi migratorie, almeno in parte, con l’obiettivo di condizionare il comportamento di Stati bersaglio. Una migliore comprensione dei fattori che rendono allettante l’uso di questa strategia non convenzionale, delle condizioni che ne favoriscono il successo e di come sia possibile scoraggiarla e combatterla in maniera efficace, potrebbe quindi rivelarsi importante da una prospettiva sia accademica che politica. Ciò è valido soprattutto a causa delle conseguenze potenzialmente devastanti che questo genere di disastri innaturali comporta per le vere vittime: i profughi. Se consideriamo che solo dalla seconda guerra mondiale in poi molte decine di milioni di persone sono state costrette a lasciare le loro case, appare evidente che si tratta di qualcosa di più di una semplice questione accademica.

Intendo altresì proporre una spiegazione su come, perché e in quali condizioni questo tipo di coercizione può avere successo o fallire. La mia affermazione di fondo è che la migrazione coercitiva progettata può essere concepita in modo vantaggioso come una coartazione a due livelli, generalmente asimmetrica, tramite una strategia punitiva, in cui gli sfidanti cercano di influenzare sul piano internazionale il comportamento dei loro bersagli sfruttando l’esistenza di interessi interni contrastanti, e manipolando gli oneri o i rischi imposti alla popolazione civile(4). Nella coercizione tradizionale, tali costi vengono inflitti attraverso la minaccia e l’uso della forza militare per raggiungere scopi politici “a buon mercato”. Nella migrazione coercitiva progettata, invece, sono inflitti con la minaccia e l’uso di bombe demografiche umane per realizzare obiettivi politici che sarebbe impossibile conseguire con mezzi militari(5).

Come nel caso del terrorismo o dei bombardamenti strategici, in genere le persone all’interno dello Stato oggetto della coercizione (la popolazione civile) non coincidono con il bersaglio principale (il governo)(6). Al pari degli altri due mezzi di influenza, la (minacciata) punizione può essere applicata in una sola volta o tramite una graduale escalation e promesse di future sofferenze se non vengono ottenute concessioni. A prescindere dal metodo usato, tuttavia, gli sfidanti mirano a imporre alle popolazioni bersaglio costi più alti della posta in gioco, nella speranza che vengano esercitate pressioni sui governi, in maniera diretta o indiretta, affinché si pieghino alle richieste, anziché incorrere nei costi politici di una resistenza permanente(7).

Vi sono due percorsi indipendenti, ma che non si escludono a vicenda, con cui gli aspiranti coercitori possono imporre costi ai bersagli: 1) con minacce dirette per sopraffare la capacità fisica o politica di uno Stato di affrontare un’emergenza e 2) attraverso una sorta di ricatto politico, supportato da una base normativa e fondato sullo sfruttamento della eterogeneità di interessi che non di rado esiste all’interno dei governi(8). In questo contesto l’eterogeneità politica diventa problematica, perché le crisi migratorie tendono a provocare reazioni diverse e spesso conflittuali nelle società che dovrebbero sopportare o assorbire le loro conseguenze. Nella maggior parte dei casi, per esempio, alcuni settori della popolazione offriranno sostegno fornendo protezione, riparo o asilo ai profughi, mentre altri saranno decisamente ostili. Per ragioni che descriverò in dettaglio nel capitolo 2, l’incapacità di soddisfare entrambi questi gruppi in competizione tra loro e spesso impegnati (e politicamente potenti) può rendere l’accettazione delle richieste di un coercitore – nella speranza che serva a eliminare una crisi reale o minacciata – un’alternativa allettante. A dire il vero, però, dal momento che tale strategia dipende dall’esistenza di discordie interne e contestazioni politiche, non tutti gli Stati saranno vulnerabili allo stesso modo, né quelli che lo sono in maniera particolare lo saranno sempre e in ogni condizione.

Inoltre, a mio avviso un fondamentale meccanismo (normativo) in grado di valorizzare il potere coercitivo del secondo percorso è l’imposizione di quelli che chiamo costi dell’ipocrisia, definiti come quei costi politici e simbolici che possono essere inflitti quando esiste una disparità reale o percepita tra un impegno dichiarato verso valori e norme liberali, e azioni che invece contraddicono tale impegno. Per esempio, Stati bersaglio inclini a reagire alla minaccia di un flusso migratorio promettendo di rimpatriare gli indesiderati richiedenti asilo o semplicemente di riportarli oltre confine, possono trovarsi ad affrontare notevoli costi se cercano di intraprendere tali azioni dopo aver preso l’impegno retorico o giuridico di proteggere e difendere chi fugge dalla violenza, dalle persecuzioni e dalla miseria. Simili contraddizioni morali sono ben note e spesso deliberatamente sfruttate da coloro che applicano questo genere di coercizione. I costi dell’ipocrisia non sono necessari al successo della coercizione, ma possono agire come efficaci moltiplicatori di forza per sfidanti deboli, mettendoli in grado di combattere oltre i propri limiti e di influenzare il comportamento di attori di solito al di là del loro raggio d’azione.

Per due motivi distinti e tuttavia correlati, ne consegue che le democrazie liberali possono essere particolarmente vulnerabili all’imposizione di tali costi e, più in generale, alle migrazioni coercitive progettate. In primo luogo, la natura concorrenziale, pluralistica e in gran parte trasparente della loro politica implica che spesso i potenziali sfidanti possono valutare senza difficoltà l’esistenza e l’entità della contestazione (o del consenso) sociale, calcolare le probabili reazioni a un flusso migratorio e di conseguenza prevedere come uno Stato bersaglio potrebbe reagire sul piano politico a una crisi. In secondo luogo, poiché è più probabile che le democrazie, rispetto alle loro controparti illiberali, abbiano codificato giuridicamente i diritti umani e preso impegni relativi ai richiedenti asilo, esse sono più vulnerabili alle accuse di ipocrisia se cercano di comportarsi in modi contrari a tali impegni. Non sorprende, forse, che nell’ultimo mezzo secolo le democrazie liberali siano stati i bersagli più comuni di questo tipo di coercizione. Nondimeno, per ragioni alle quali accenno nel capitolo 2 e che approfondisco nel capitolo 5 con particolare riferimento alla Cina, i regimi illiberali non sono rimasti immuni(9).

Tuttavia, tanto per essere chiari, la migrazione coercitiva progettata non è una superarma. Innanzitutto, per motivi sotto o fuori del loro controllo, a volte gli sfidanti fanno male i propri calcoli. Bersagli che all’inizio sembrano piuttosto vulnerabili con il tempo possono rafforzarsi, come, ad esempio, scoprì il presidente jugoslavo Slobodan Milošević nella primavera del 1999, quando il suo tentativo di indebolire l’unità della North Atlantic Treaty Organization (NATO) con la minaccia di una migrazione di massa verso i vicini Paesi dell’Europa meridionale gli si ritorse contro (vedi capitolo 4). Poi, in questo tipo di coercizione le armi sono di per sé esseri senzienti che possono comprometterne gli obiettivi, per esempio muovendosi in numero maggiore e in direzioni diverse da quelle previste dagli aspiranti coercitori. In breve, a causa dei potenziali costi e dei pericoli associati all’avvio di migrazioni di massa – inclusa la possibilità di destabilizzazione politica in patria e di intervento militare dall’estero – di rado si tratta di un’iniziativa di prima scelta.

Per di più, come per la sua convenzionale controparte militare, le circostanze in cui la coercizione per mezzo della migrazione può avere successo sono piuttosto limitate; gli sfidanti avranno la meglio soltanto se i bersagli ritengono i costi della concessione inferiori a quelli della resistenza continua. Ciò nonostante, benché le limitazioni di questa strategia non convenzionale siano reali, altrettanto si può dire dei suoi potenziali meriti, da un punto di vista strategico, se non morale. Ciò è vero soprattutto per attori statali e non statali deboli (e molto impegnati) con poche altre opzioni disponibili. I casi esaminati in dettaglio nei capitoli 2-5 illustrano la mia teoria in una varietà di contesti geografici e temporali e la mettono alla prova contro possibili spiegazioni alternative. Il criterio usato per la selezione dei casi e una trattazione della metodologia applicata nella loro analisi si trovano alla fine del capitolo 1. In appendice sono riportati alcuni brevi riassunti dei casi finora accertati.

Questa analisi e le risultanze offerte nel presente libro hanno chiare implicazioni politiche nell’odierno e preoccupante scenario dei flussi migratori. Molto prima che l’11 settembre suscitasse un nuovo allarme sulla sicurezza dei confini, in vari Paesi i problemi riguardanti i rifugiati e i migranti irregolari si erano trasformati da questione di scarso rilievo politico a tema di grande importanza che comportava un cambiamento nella definizione di minacce alla sicurezza nazionale e nella pratica della relativa politica. In realtà, i timori associati alle migrazioni possono catalizzare significative reazioni politiche e militari anche quando la coercizione non ha successo. Per esempio, dopo le ripetute minacce nel 2002 e nel 2004 del presidente bielorusso Aleksandr Lukashenko di inondare l’Unione Europea di richiedenti asilo se non avesse accolto le sue richieste, gli Stati membri si impegnarono a spendere più di mezzo miliardo di euro per rafforzare la sicurezza delle loro frontiere e scoraggiare così futuri tentativi di coercizione(10).

In effetti, la popolarità di partiti della destra radicale in molti Paesi europei può essere direttamente collegata alla crescente xenofobia e ai timori di un’invasione. Nella primavera del 2005, gli elettori francesi e olandesi hanno respinto l’adozione della Costituzione europea almeno in parte a causa di tali paure; si ricordi, per esempio, la suggestione esercitata dal proverbiale idraulico polacco che ti toglie il lavoro, il cui fantasma incombeva in Francia nel periodo precedente il voto(11). In maniera analoga, negli Stati Uniti gli appelli ad aumentare il rigore delle politiche immigratorie – e a limitare l’accesso ai servizi sociali – si sono dimostrati efficaci argomenti elettorali, soprattutto negli Stati con una numerosa popolazione di immigrati. Gli oppositori dell’accoglienza hanno guadagnato ulteriore terreno politico dopo gli attacchi alle Torri Gemelle, accentuando i pericoli associati alla permeabilità dei confini, agli abusi del sistema di asilo e alla trasformazione di esuli insoddisfatti in terroristi(12).

Inoltre, le implicazioni politiche e di sicurezza nazionale delle migrazioni manovrate si estendono ben oltre gli ambiti politicamente scottanti dell’immigrazione, dell’asilo e della sicurezza delle frontiere. A tale proposito, qualcuno ha affermato che il forzato “flusso di rifugiati dalla Germania Est alla Germania Ovest nel 1989… contribuì ad abbattere il Muro di Berlino, accelerò l’unificazione delle due Germanie e produsse il più significativo cambiamento nelle relazioni internazionali dopo la seconda guerra mondiale”(13). Allo stesso modo, i flussi di migranti e rifugiati sono stati identificati come una delle principali cause di conflitto armato nel periodo successivo alla Guerra Fredda(14). Solo dal 2004, abbiamo assistito alle conseguenze delle migrazioni coercitive progettate in settori importanti e diversi: sanzioni economiche ed embargo sulle armi (nel summenzionato caso della Libia), conflitto etnico, intervento militare e guerra tra Stati (tra Sudan e Ciad per i profughi dal Darfur), proliferazione nucleare e cambio di regime (al riguardo, i timori di un massiccio afflusso di nordcoreani hanno mitigato la posizione dei cinesi e i loro rapporti sia con la Corea del Nord sia con gli Stati Uniti relativamente al programma nucleare della prima)(15).

Nella speranza di aiutare i responsabili delle decisioni a essere più preparati ad affrontare alcuni dei più seri problemi umanitari e politico-militari che possono sorgere da crisi reali e minacciate, questo libro prende in esame anche le attuali implicazioni politiche delle sue empiriche risultanze. Ogni capitolo dedicato a un caso specifico include un’analisi delle conseguenze di azioni passate, che a loro volta suggeriscono lezioni applicabili in futuro. Inoltre, l’ultimo capitolo identifica varie tipologie di politiche che possono ridurre la suscettibilità degli stati bersaglio a questo genere di coercizione. L’attuazione di tali suggerimenti può rendere i potenziali bersagli maggiormente in grado di combattere i tentativi di sfruttare la loro vulnerabilità, nonché aiutarli a proteggere meglio i soggetti più a rischio introducendo efficaci disincentivi alla creazione e manipolazione di crisi migratorie.

Oltre a offrire la prima esauriente analisi e una spiegazione di questa peculiare forma di imposizione, il presente libro compie anche un piccolo passo avanti per rimediare a tre falle nella letteratura sulle relazioni internazionali riguardanti le norme, la migrazione e la coercizione. Nel farlo, integra la letteratura esistente su due livelli, i costi in termini di reputazione e l’uso strumentale delle regole.

Di recente numerosi studi hanno esaminato il modo in cui le norme possono essere sfruttate e usate da attori statali e non statali che le osservano per migliorare il comportamento di quelli che le violano(16). A quanto mi risulta, tuttavia, questo è il primo libro a condurre un’analisi sistematica della situazione opposta: in che modo le regole possano essere strumentalmente violate e sfruttate da alcuni attori per condizionare il comportamento degli Stati che le osservano. Di conseguenza, è chiaro che quegli attori deboli possono servirsene per compensare le loro relative carenze quando cercano di influenzare controparti più potenti. Ma le condizioni in cui l’uso di mezzi di influenza basati sulle norme ottiene o non ottiene lo scopo voluto rimangono assai meno evidenti; il presente testo offre un modello riguardante un insieme di tali condizioni. Allo stesso tempo, viene qui trattata una critica di frequente mossa allo studio sulle norme, che tenderebbe a concentrarsi quasi del tutto su quelle “buone” e sui loro vantaggi, trascurando un’intera sottocategoria di attori i cui fini sono di gran lunga meno altruistici nell’intenzione o benefici nelle conseguenze(17). Questo libro si concentra su coloro che in maniera consapevole e deliberata trasgrediscono e sfruttano le regole a scopi personali per acquisire potere politico; le sue conclusioni possono accrescere in misura sostanziale la nostra comprensione delle condizioni in cui l’uso strumentale delle norme, nel bene e nel male, ha successo o fallisce.

In un’ottica analoga, è ormai trascorso un quarto di secolo da quando Myron Weiner affermò che gli Stati di origine esercitano sui loro emigranti un controllo molto maggiore di quanto si pensasse in precedenza e possono usarli come una “‘risorsa nazionale da gestire al pari di qualunque altra”(18). Tuttavia, questo tema non ha ancora ricevuto sufficiente attenzione. L’esperto del fenomeno dei profughi Michael Teitelbaum ha definito tale omissione “il più sconcertante punto debole nelle teorie migratorie formulate in base alle scienze sociali”, una trascuratezza particolarmente deplorevole dal momento che il numero complessivo di questi flussi è aumentato in modo costante a partire dai primi anni Settanta(19). (Infatti, l’87 per cento dei casi identificati in queste pagine si è verificato dopo quel decennio). Il presente testo cercherà di colmare tale vuoto teorico avanzando una teoria verificabile di emigrazione strategica; nel capitolo conclusivo, inoltre, offrirà una potenziale spiegazione del costante aumento del fenomeno osservato negli ultimi decenni.

In parte come strumento normativo per aiutare chi prende le decisioni politiche, questo libro affronta anche un vuoto simile nella letteratura sulla coercizione, sviluppatasi soprattutto a partire dalla Guerra Fredda. Benché vi siano alcune eccezioni degne di nota, il grosso di tale letteratura continua a concentrarsi più che altro sui rapporti tra Stati implicanti un’aggressione territoriale o l’intimidazione per mezzo di minacce dell’uso della forza militare. Eppure, una non trascurabile percentuale delle attuali azioni coercitive non rientra in questi parametri tradizionali. Il presente testo – che tratta metodi di coercizione meno convenzionali, inclusi quelli applicati da attori non statali – potrebbe fornire un’utile integrazione alla letteratura esistente, ampliando tra l’altro la nostra comprensione del potere di fattori non materiali nel determinare esiti coercitivi. In particolare, le mie risultanze integrano la recente ricerca di Ivan Arreguín-Toft e Gil Merom, nonché l’ormai classica analisi di Andrew Mack(20). Sebbene quest’ultima si concentri sulla tradizionale forza militare – mentre il mio esame è rivolto ai mezzi di persuasione non militari – entrambi riteniamo che gli attori più forti 1) tendono a non essere all’altezza di avversari più deboli ma altamente motivati, e 2) possono trovarsi impastoiati da vincoli comportamentali imposti a livello nazionale(21).

La mia argomentazione è direttamente correlata alla teoria di Merom sul perché le democrazie perdono le piccole guerre. Sia lui che io, per esempio, conveniamo che lo spazio di manovra politica degli Stati può essere compromesso dalla messa in evidenza da parte dei liberali sul divario tra la retorica usata da un governo e le sue azioni effettive. Tuttavia, mentre il modello di Merom parte dal presupposto che la spaccatura critica sia tra lo Stato e la società nel suo insieme, nella migrazione coercitiva progettata la chiave di volta del successo risiede nel fatto che i bersagli possono finire intrappolati tra settori in competizione della società stessa. Allo stesso modo, per Merom, gli attori esterni presentano semplicemente “un problema esogeno che amplifica la sfida nazionale posta [alle democrazie] nei piccoli conflitti”. Nondimeno, nei casi di coercizione per mezzo della migrazione, gli attori esterni – e la loro capacità di istigare e alimentare la discordia interna – costituiscono la fonte primaria ed essenziale dei problemi che i bersagli si trovano ad affrontare(22).

Che alcuni attori possano sfruttare gli altrui interessi nazionali contrastanti a proprio vantaggio è ormai assodato da tempo, come lo è l’importanza delle dinamiche interconnessioni tra ciò che avviene a livello interno e internazionale durante il patteggiamento. La maggior parte delle precedenti analisi a due livelli, però, ha considerato assiomatico l’assunto che, almeno sul piano internazionale, entrambi gli interessati cerchino di raggiungere un compromesso negoziato, anche se più vantaggioso per uno dei due. Per di più, quasi tutte trattano il livello nazionale semplicemente come un processo di ratifica, dopo che la “vera” partita internazionale è sfociata in un accomodamento. Al contrario, io dimostrerò che in certe condizioni, sul piano internazionale gli sfidanti possono cercare di costringere, anche con ricatti, controparti (bersagli) riluttanti a negoziare accordi ai quali sono ostili a priori. Inoltre, benché entro i limiti della guerra convenzionale le strategie punitive siano a volte inferiori a quelle di rifiuto, le mie risultanze indicano che – almeno in questo peculiare ambito non militare – le prime possono funzionare relativamente bene, se non altro tenendo conto delle alternative disponibili(23). Ciò ha implicazioni per la nostra comprensione della coercizione e dell’uso strumentale delle regole, anche se sono necessarie ulteriori ricerche per isolare appieno l’ambito e la portata delle condizioni in cui sono validi.

In aggiunta, sebbene i costi dell’ipocrisia possano essere interpretati come un sottoinsieme di costi in termini di reputazione o popolarità, essi funzionano in modi che contraddicono la tradizionale definizione di questi ultimi(24). I costi della reputazione dovrebbero rendere le democrazie più credibili in situazioni di patteggiamento per risolvere una crisi, perché diminuiscono (così si afferma) man mano che aumentano le probabilità che gli attori che li affrontano facciano marcia indietro. Per estensione, poiché in teoria le democrazie sostengono quelli più elevati, di rado dovrebbero cedere(25). Al contrario, i casi qui esaminati suggeriscono che quanto maggiori sono i (previsti) costi dell’ipocrisia che i bersagli si trovano ad affrontare, tanto più probabile è che essi soccombano. Pertanto, questo libro si basa sugli studi secondo i quali nel negoziare una crisi le democrazie possono essere ostacolate dalla loro stessa natura(26).

Benché la nostra comprensione del ruolo preciso che i costi reputazionali rivestono nel processo decisionale dei bersagli sia ancora allo stato iniziale, la ricerca esistente e le prove aneddotiche nell’ambito della gestione delle crisi indicano che tali costi non soltanto sono reali, ma influiscono anche sull’attitudine e sul comportamento dei leader come del pubblico(27). Poiché gli esperti delle migrazioni che hanno studiato il potere politico “morbido” delle norme sui diritti umani si sono concentrati soprattutto sull’ambito giurisdizionale, questa analisi offre un importante contributo verso una teoria più sistematica – e verificabile – della costrizione normativa.

Infine, anche se questo libro verte in special modo sul fenomeno della migrazione, la teoria che sviluppa riguardo all’influenza che attori deboli possono esercitare tramite l’abile sfruttamento dell’eterogeneità politica e delle contraddizioni normative (l’uso strumentale delle regole) è più ampiamente generalizzabile. Essa può essere applicata a qualunque contesto in cui le dichiarazioni retoriche e/o gli impegni giuridici e normativi di attori e governi entrano in conflitto con il loro comportamento percepito(28). Ulteriori potenziali applicazioni includono interventi umanitari, regole di comportamento in tempo di guerra, politiche riguardanti sanzioni, embarghi e altri strumenti di persuasione non letali. Inoltre, gli Stati e le loro leadership non sono gli unici bersagli di pressioni politiche basate sull’ipocrisia(29). Di conseguenza, pur essendo necessaria una ricerca più approfondita per meglio comprendere come, dove e con quale successo un simile metodo di influenza non convenzionale possa essere impiegato fuori dell’ambito migratorio, la portata di questo genere di costrizione a due livelli impostato sullo sfruttamento delle norme non dovrebbe mai essere sottovalutata o ignorata.

* Citazione: Frase di incerta paternità ma spesso citata nella letteratura sui rifugiati, che si può leggere, tra l’altro, in D.P. Kent, The Refugee Intellectual: The Americanization of the Immigrants of 1933-1941, Columbia University, New York, 1953, p. 172, e in A.J. Sherman, Island Refuge: Britain and the Refugees from the Third Reich 1933-1939, Elek Books, Londra, 1973, p. 13.





Capitolo I
COMPRENDERE IL POTERE COERCITIVO DELLE MIGRAZIONI DI MASSA

“Se aggredire un altro Stato significa danneggiarne la struttura sociale, rovinarne le finanze, costringerlo a rinunciare al suo territorio per ospitare profughi… Qual è la differenza tra questo tipo di aggressione e l’altro, più classico, in cui qualcuno dichiara guerra o qualcosa del genere?”

Samar Sen, ambasciatore dell’India presso le Nazioni Unite

In genere, per coercizione si intende la pratica di provocare o impedire cambiamenti nella condotta politica tramite minacce, intimidazione o qualche altra forma di pressione, per lo più la forza militare. Il presente libro si concentra su un modo atipico di esercitare pressione coercitiva senza ricorrere a minacce di natura militare: l’uso di migrazioni e crisi umanitarie come strumenti di persuasione. Il buonsenso suggerisce che questa forma di coercizione è quanto meno insolita(30). In base alla tradizionale teoria delle relazioni internazionali, dovrebbe aver luogo di rado. In effetti, data l’asimmetria di potenziale che tende a esistere tra gli aspiranti coercitori e i loro bersagli, in genere più potenti, non dovrebbe essere tentata spesso(31). Tuttavia, nel presente libro, che offre la prima analisi sistematica di questo strumento politico non convenzionale dimostrerò che non solo viene applicata con frequenza di gran lunga maggiore di quanto suggerisca l’opinione comune, ma tende ad aver luogo molto più spesso di quanto prevedano le teorie basate sulle risorse e le capacità.

Inizierò con il delineare la logica dietro l’uso coercitivo di crisi migratorie e umanitarie create ad arte. Nello stesso tempo, dimostrerò che, al contrario di quanto si pensi, questi disastri innaturali sono relativamente comuni. Spiegherò altresì in che modo simili casi vengono isolati, identificati e codificati(32). Nella seconda sezione descriverò il tipo di attori che ricorre all’uso di quest’arma non convenzionale e perché. Poi sottolineerò i diversi obiettivi che essi cercano di raggiungere. Mostrerò che questo genere di coercizione si è dimostrato relativamente valido, almeno rispetto a metodi di persuasione più tradizionali, in particolare contro bersagli democratici liberali (di solito più potenti). Dopo di che offrirò una spiegazione del motivo per cui le democrazie sembrano essere prese di mira più spesso (e con maggior successo). Proporrò anche una mia più ampia teoria sulla natura della coercizione migratoria, inclusi il come, il perché e in quali condizioni possa rivelarsi efficace. Concluderò con una trattazione sulla selezione dei casi e sulla metodologia usata in quelli descritti nei capitoli che seguono.

Definizione, valutazione e identificazione della migrazione progettata coercitiva

Definisco migrazioni progettate coercitive (o coercizione per mezzo di migrazioni) quei movimenti transfrontalieri che vengono deliberatamente creati o manovrati per ottenere concessioni politiche, militari e/o economiche da uno o più Stati bersaglio(33). Gli strumenti impiegati per mettere in atto questo tipo di coercizione sono innumerevoli e diversi. Percorrono tutta la gamma dal forzoso al permissivo, dall’uso di minacce e della forza militare (come nelle guerre civili in Biafra nel 1967-1970 e in Bosnia nel 1992-1995), passando attraverso l’offerta di allettamenti positivi e di incentivi finanziari (come quelli forniti dagli Stati Uniti ai nordvietnamiti nel 1954-1955 dopo la prima guerra d’Indocina), fino all’apertura di confini normalmente sigillati (come fece il presidente della Germania Est Erich Honecker nei primi anni Ottanta)(34).

La migrazione progettata coercitiva viene spesso, ma non sempre, intrapresa nel contesto di flussi di popolazioni generati ad arte per ragioni diverse. In realtà, essa rappresenta solo un sottoinsieme di una più ampia categoria di eventi che dipendono tutti dalla creazione e dallo sfruttamento di tali crisi come mezzi per fini politici e militari, un fenomeno che chiamo migrazione progettata strategica. Oltre alla variante coercitiva, queste crisi finalizzate possono essere suddivise in tre categorie relative agli obiettivi per cui sono messe in atto: migrazioni espropriatrici, esportatrici e militarizzate. Le migrazioni progettate espropriatrici sono quelle il cui principale obiettivo è l’appropriazione del territorio o della proprietà di un altro gruppo o di più gruppi, oppure l’eliminazione del gruppo o dei gruppi che minacciano il dominio etnopolitico o economico di coloro che progettano la migrazione; rientra in tale categoria quella che è comunemente nota come pulizia etnica. Le migrazioni progettate esportatrici sono quelle studiate per rafforzare una posizione politica interna (espellendo dissidenti politici e altri avversari interni), oppure per sconfiggere o destabilizzare uno o più governi stranieri. Infine, le migrazioni progettate militarizzate sono quelle messe in atto, di solito durante un conflitto armato, per acquisire un vantaggio militare sull’avversario – tramite lo sconvolgimento o la distruzione del suo centro di comando e controllo, della sua logistica e delle sue capacità di movimento – oppure per rafforzare la propria struttura attraverso l’acquisizione di personale o di risorse aggiuntive(35).

La migrazione progettata coercitiva è spesso inserita all’interno di migrazioni di massa strategicamente create per ragioni espropriatrici, esportatrici o militarizzate. Essendo appunto inserita e non di rado camuffata, è probabile che in vari casi la sua prevalenza sia stata poco riconosciuta e la sua importanza sottovalutata. In realtà, si tratta di un fenomeno che per molti osservatori è celato in bella vista. Per esempio, è ampiamente noto che nel 1972 Idi Amin espulse dall’Uganda la maggior parte degli asiatici in quello che è stato comunemente interpretato come un evidente tentativo di espropriazione di beni economici(36). Assai meno noto, tuttavia, è il fatto che circa 50.000 degli espulsi erano in possesso di passaporto britannico, e che le espulsioni ebbero luogo nello stesso periodo in cui Amin stava cercando di convincere gli inglesi a non ridurre gli aiuti militari al suo Paese. In breve, egli annunciò l’intenzione di imporre 50.000 profughi alla Gran Bretagna, ma lo fece con una comoda dilazione di novanta giorni per dare agli inglesi l’opportunità di revocare la loro decisione riguardo agli aiuti(37). E il comportamento di Amin è tutt’altro che inconsueto.

Valutazione dell’incidenza

Alla prova dei fatti, solo dall’avvento, nel 1951, della Convenzione delle Nazioni Unite relativa allo status dei rifugiati, ben più di quaranta gruppi di profughi sono stati usati come pedine in almeno cinquantasei distinti tentativi di migrazione progettata coercitiva. Altri otto casi sono sintomatici ma indimostrabili o “indeterminati” (vedi tabella 1.1). L’impiego di questo tipo di coercizione è precedente al secondo dopoguerra(38). Tuttavia, in questo libro mi concentrerò sul periodo successivo al 1951, perché fu soltanto dopo la seconda guerra mondiale – e in particolare dopo la ratifica della Convenzione in quell’anno – che furono codificate le normative e le leggi riguardanti la protezione di chi fugge dalla violenza e dalla persecuzione(39). Analogamente, fu solo allora che le migrazioni e i profughi “diventarono una questione di alta politica” e che, per motivi trattati più avanti nel presente capitolo, la potenziale efficacia di questa strategia non convenzionale cominciò davvero a svilupparsi(40).

I numeri di migranti e profughi interessati da questi tentativi di coercizione sono stati molto diversi tra loro, da alcune migliaia (i richiedenti asilo polacchi nel 1994, caso 43 della tabella 1.1) a 10 milioni (pakistani orientali nel 1971, caso 10). I gruppi di rifugiati hanno incluso sia connazionali dei coercitori (per esempio, i cubani che lasciarono l’isola nel 1965, 1980 e 1994, rispettivamente casi 6, 21 e 44) sia individui provenienti dall’altra parte del globo (per esempio, i tamil usati dalla Germania Est contro la Germania Ovest a metà degli anni Ottanta, caso 26). Come indica la tabella 1.1, inoltre, vi sono state decine di distinti sfidanti e altrettanti distinti bersagli. Tuttavia, per ragioni che esaminerò in dettaglio più avanti in questo capitolo, le democrazie liberali avanzate sembrano essere bersagli particolarmente attraenti: gli Stati Uniti sono al primo posto, subito seguiti dalle loro controparti democratiche liberali dell’Europa occidentale(41).





Tabella 1.1 Sfidanti, bersagli e gruppi di rifugiati/migranti, 1951-2006



  	 
  	Anno
  	Sfidante(i)
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Gruppo di rifugiati/migranti



  	1
  	1953
  	Germania Ovest
  	Stati Uniti
  	Tedeschi dell’Est



  	2
  	1954-1955
  	Vietnam del Sud e Stati Uniti
  	Vietnam del Nord
  	Nord-vietnamiti



  	3
  	1956
  	Austria
  	Stati Uniti
  	Ungheresi



  	4
  	1954-1960
  	Insorti algerini
  	Alleati francesi, soprattutto Stati Uniti
  	Algerini



  	5
  	1961
  	Stati Uniti
  	Unione Sovietica
  	Tedeschi dell’Est (Berlino)



  	6
  	1965
  	Cuba
  	Stati Uniti
  	Cubani



  	7
  	1967-1970
  	Insorti biafrani
  	Europa occidentale, Stati Uniti
  	Biafrani



  	8
  	1967
  	Israele
  	Giordania
  	Palestinesi



  	9
  	1967
  	Giordania
  	Stati Uniti
  	Palestinesi



  	10
  	1971
  	Pakistan
  	India
  	Pakistani dell’Est



  	11
  	1972
  	Uganda
  	Regno Unito
  	Detentori di passaporto britannico



  	12
  	1978-1982
  	Bangladesh
  	Birmania
  	Rohingya



  	13
  	1978-1982
  	ASEAN, Hong Kong
  	Grandi potenze occidentali, soprattutto Stati Uniti
  	Indocinesi



  	14
  	1979
  	Vietnam
  	CE, Stati Uniti
  	Vietnamiti



  	15
  	1979-anni Ottanta
  	Thailandia
  	Stati Uniti; Cina
  	Cambogiani



  	16
  	1979-1981
  	Haiti
  	Stati Uniti
  	Haitiani








  	 
  	Anno
  	Sfidante(i)
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Gruppo di rifugiati/migranti



  	17
  	1979-1981
  	Attivisti ONG
  	Stati Uniti; Haiti
  	Haitiani



  	18
  	Anni Ottanta
  	Pakistan
  	Stati Uniti
  	Afghani



  	19
  	Anni Ottanta
  	Unione Sovietica
  	Pakistan
  	Afghani



  	20
  	1979-anni
  	Insorti afghani in esilio
  	Pakistan
  	Afghani



  	21
  	Ottanta
  	Cuba
  	Stati Uniti
  	Cubani



  	22
  	1980
  	Austria
  	Europa occidentale, Stati Uniti
  	Polacchi



  	23
  	1981-1982
  	Thailandia
  	Stati Uniti; Francia
  	Vietnamiti



  	24
  	1982
  	Honduras
  	Stati Uniti
  	Nicaraguensi, soprattutto Contras



  	25
  	Inizio anni Ottanta
  	Bangladesh
  	India
  	Tribù Chittagong/Chakma



  	26
  	Metà anni Ottanta-1997
  	Germania Est
  	Germania Ovest
  	Misti: asiatici del Sud e del Sud-Ovest e nordafricani



  	27
  	1983-1986
  	Germania Est
  	Svezia
  	Misti: asiatici del Sud e del Sud-Ovest e nordafricani



  	28
  	1984-85
  	Libia
  	Tunisia, Egitto, Mauritania (TEM)
  	Lavoratori stagionali



  	29
  	1985
  	Hong Kong,
  	Stati Uniti; Europa occidentale
  	Boat people vietnamiti



  	30
  	Fine anni Ottanta
  	ASEAN
  	CE/UE, Stati Uniti
  	Vietnamiti



  	31
  	1989-inizio anni Novanta
  	Vietnam
  	Birmania
  	Rohingya



  	32
  	1989-1992
  	Bangladesh
  	Yemen
  	Lavoratori yemeniti








  	 
  	Anno
  	Sfidante(i)
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Gruppo di rifugiati/migranti



  	33
  	Anni Novanta
  	Israele
  	Palestinesi
  	Ebrei sovietici



  	34
  	1991-1992
  	Stati Uniti
  	Israele
  	Ebrei sovietici



  	35
  	1990-1991
  	Albania
  	Italia
  	Albanesi



  	36
  	1991
  	Albania
  	Italia, CE
  	Albanesi



  	37
  	1990-1994
  	Albania
  	Grecia
  	Albanesi di etnia greca



  	38
  	1991
  	Polonia
  	CE, Stati Uniti
  	Polacchi; misti



  	39
  	1991
  	Etiopia
  	Israele
  	Falascia



  	40
  	1991
  	Turchia
  	Stati Uniti
  	Iracheni



  	41
  	1992-1994
  	Jean-Bertrand Aristide
  	Stati Uniti
  	Haitiani



  	42
  	1992-1995
  	Bosniaci
  	Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite
  	Bosniaci



  	43
  	1994
  	Polonia
  	Germania
  	Polacchi



  	44
  	1994
  	Cuba
  	Stati Uniti
  	Cubani



  	45
  	Metà anni Novanta
  	Zaire
  	Soprattutto Stati Uniti, Francia e Belgio
  	Ruandesi



  	46
  	1995
  	Libia
  	Egitto
  	Palestinesi



  	47
  	Metà anni Novanta
  	Corea del Nord
  	Cina
  	Nord-coreani



  	48
  	1997
  	Albania
  	Italia
  	Albanesi








  	 
  	Anno
  	Sfidante(i)
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Gruppo di rifugiati/migranti



  	49
  	1998
  	Turchia
  	Italia
  	Curdi



  	50
  	Fine anni Novanta
  	Kosovari albanesi
  	NATO
  	Kosovari albanesi



  	51
  	1998-1999
  	Repubblica federale di Jugoslavia
  	NATO, soprattutto Germania, Grecia, Italia
  	Kosovari albanesi



  	52
  	1999
  	Macedonia I
  	NATO
  	Kosovari albanesi



  	53
  	1999
  	Macedonia II
  	NATO
  	Kosovari albanesi



  	54
  	2001-2003
  	Nauru
  	Australia
  	Misti: sud-asiatici



  	55
  	2002
  	Bielorussia
  	UE
  	Misti



  	56
  	2002-2005
  	Attivisti/rete ONG
  	Cina
  	Nord-coreani



  	57
  	2002-2005
  	Attivisti/rete ONG
  	Corea del Sud
  	Nord-coreani



  	58
  	2002-2006+
  	Corea del Nord
  	Cina
  	Nord-coreani



  	59
  	2004
  	Nauru
  	Australia
  	Misti: asiatici del Sud e del Sud-Ovest



  	60
  	2004
  	Haiti
  	Stati Uniti
  	Haitiani



  	61
  	2004
  	Bielorussia
  	UE
  	Misti



  	62
  	2004
  	Libia
  	UE
  	Misti: nord-africani



  	63
  	2004
  	Ciad
  	Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite
  	Darfuriani



  	64
  	2006
  	Libia
  	UE
  	Misti: nord-africani




Note: in totale ho individuato cinquantasei casi certi. Altri otto casi (in grassetto) sono sintomatici, ma fino a questo momento non definitivi (“indeterminati”). Vedi i dettagli nell’Appendice. ASEAN, Associazione delle Nazioni del Sud-Est asiatico; CE, Comunità Europea; UE, Unione Europea; NATO, Organizzazione del Trattato dell’Atlantico del Nord; ONG, organizzazione non governativa.





Ma cosa possiamo fare di tali numeri? Mettere in prospettiva la prevalenza di migrazioni coercitive progettate, a un tasso di almeno un caso all’anno (tra il 1951 e il 2006), è molto meno comune che prendere in esame le dispute territoriali tra Stati (circa 4,82 casi all’anno). Allo stesso tempo, però, le prime sembrano essere assai più diffuse sia delle guerre tra Stati (circa 0,68 all’anno) che delle lunghe crisi intermedie di deterrenza (circa 0,58 all’anno). Come minimo, ciò suggerisce l’opportunità di riconsiderare l’idea convenzionale sulla relativa infrequenza delle migrazioni coatte (la mia ipotesi nulla operativa). In senso più ambizioso, indica che anche quanto pensiamo di sapere riguardo alla portata e alla natura degli strumenti disponibili e usati da attori statali e non statali dovrebbe essere riesaminato. Il mancato riconoscimento della relativa diffusione di un’arma politica spesso impiegata può concretamente ostacolare la capacità di studiosi e responsabili delle decisioni politiche di comprendere, combattere e reagire a potenziali minacce, e di proteggere le vittime del suo uso.

L’imperativo di prestare maggiore attenzione a questo fenomeno è sottolineato dal riconoscimento che il vero numero di casi dopo il 1951 potrebbe in realtà essere più elevato dei cinquantasei-sessantaquattro identificati nel presente libro. Oltre al fatto che talvolta questo genere di coercizione, come abbiamo detto, è insito in flussi migratori progettati per altri motivi, l’identificazione dei casi può essere ulteriormente contrastata da altre due tendenze che si rafforzano a vicenda. Su un lato dell’equazione, gli Stati che in passato sono stati presi di mira con successo sono spesso riluttanti a pubblicizzare la cosa, perfino all’interno del loro establishment di politica estera. Si consideri, per esempio, che l’ormai famigerato esodo di Mariel del 1980 era già in atto da quasi dieci giorni prima che Victor Palmieri, allora coordinatore per gli affari dei rifugiati, scoprisse che quella non era la prima volta che il presidente cubano Fidel Castro tentava di usare una migrazione di massa per estorcere concessioni agli Stati Uniti; per di più, nulla faceva pensare che sarebbe stata l’ultima(42). Come i casi riportati nei capitoli seguenti illustreranno con chiarezza, non condividere informazioni tanto essenziali può rivelarsi piuttosto problematico nel contesto del processo decisionale in una situazione di crisi. Nondimeno, una simile reticenza non sorprende del tutto.

Pubblicizzare passate vulnerabilità può non solo rendere un bersaglio più suscettibile a future predazioni, ma anche accrescere i costi politici da pagare nell’ambito governativo del proprio Stato. In fin dei conti, quale leader sarebbe disposto ad ammettere volontariamente di essere stato costretto a fare concessioni ad attori normalmente descritti nei media e nei dibattiti pubblici non come avversari temibili, ma come nemici insignificanti degni di derisione, per esempio, un “dittatore da strapazzo” come Fidel Castro o un “ossequioso” “tiranno” come Erich Honecker(43)?

Sull’altro lato dell’equazione, alcuni potenziali coercitori presentano le loro minacce e richieste soltanto in via privata. Praticamente per ogni sfidante dichiarato, come il presidente bielorusso Lukashenko, che nel 2002 e nel 2004 (casi 52 e 61 della tabella 1.1) affermò pubblicamente che “se gli europei non pagano, noi non proteggeremo l’Europa da questi flussi”(44), possiamo identificare un caso contrario meno visibile. Dopo la guerra del 1967, per esempio, il re Hussein di Giordania fece capire chiaramente ai diplomatici statunitensi che era in suo potere trasformare la crisi in corso dei profughi palestinesi in una fonte di grave imbarazzo sia per gli Stati Uniti che per Israele se i primi non avessero esercitato sul secondo sufficienti pressioni diplomatiche affinché restituisse i rifugiati di guerra (caso 9), un fatto che ho scoperto per caso mentre esaminavo negli archivi alcuni documenti declassificati sul Vietnam(45). Passando dal particolare al generale, possiamo solo chiederci quanti altri casi simili potrebbero rimanere ignorati. In poche parole, a prescindere che la coercizione riesca o no, i casi in cui le minacce sono state rivolte soltanto in via privata possono rivelarsi difficili da individuare.

In aggiunta, oltre che private, le minacce possono essere anche notevolmente ambigue. Si pensi, per esempio, all’allusiva risposta dell’allora vicepremier Deng Xiaoping al presidente americano Jimmy Carter durante il loro storico incontro nel 1979. Quando Carter dichiarò che gli Stati Uniti non potevano commerciare liberamente con la Cina finché non avesse avuto maggiore rispetto dei diritti umani e ai cinesi fosse stato permesso di emigrare senza restrizioni, Deng replicò sorridendo: “Va bene. Allora, esattamente quanti cinesi le piacerebbe avere, signor presidente? Un milione? Dieci milioni? Trenta milioni?”(46). Non è chiaro se in realtà Deng intendesse influenzare il comportamento degli Stati Uniti, ma a quanto sembra la sua battuta lasciò Carter interdetto e mise rapidamente fine al loro colloquio sui diritti umani in Cina(47).

Casi possibili e spiegazioni alternative

L’ambiguità d’intenti insita nell’incontro Carter-Deng, unita al fatto che la crisi migratoria in questione era del tutto ipotetica, esclude di fatto l’episodio (e tutti gli eventi ugualmente torbidi) dall’elenco di casi qui presentato. Nondimeno, suscita alcune ovvie domande: primo, su quali basi ho dedotto che nei casi riportati nella tabella 1.1 vi è stato il tentativo di una migrazione progettata coercitiva? Secondo, ci sono spiegazioni alternative che potrebbero chiarire altrettanto bene, se non meglio, il comportamento osservato?

Poiché il buonsenso suggerisce che le migrazioni coercitive progettate sono a dir poco rare, non esistono spiegazioni alternative esaurienti. Tuttavia, ne sono state proposte di specifiche riguardanti casi particolari. Partendo da queste ultime, ho induttivamente elaborato tre ipotesi alternative generalizzabili e verificabili:


	
– Un’emigrazione può essere il risultato di forze ampiamente fuori del controllo delle autorità. In altre parole, dal momento che migranti e profughi dispongono di proprie risorse, essi stessi stabiliscono quando partire e dove andare.


	
– Un’emigrazione può essere il risultato di un’azione non razionale e di certo non strategica che ha poco o nulla a che vedere con la coercizione.


	
– Un’emigrazione può di fatto essere strategica, ma avere una natura non coercitiva. In altre parole, può essere causata da motivazioni espropriatrici, esportatrici o militarizzate, anziché coercitive.

 


Per verificare e giudicare la validità delle alternative, è necessario rispondere in modo soddisfacente a tre domande: 1) La (minacciata) emigrazione era (ampiamente) controllata dalle autorità? 2) Era strategica? 3) Era coercitiva? (vedi fig. 1.1). Di conseguenza, considero un caso un autentico tentativo di coercizione e lo includo nel database solo se vi sono prove di 1) organizzazione e/o aperto controllo sulle dimensioni, il momento e la destinazione di un esodo reale o minacciato come imminente, 2) motivazioni strategiche, e 3) percezione da parte del bersaglio di un intento coercitivo. Si tratta di criteri rigorosi e, per essere chiari, molte vere o minacciate migrazioni di massa non li soddisfano(48).
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Figura 1.1. Spiegazioni alternative per le migrazioni di massa





Ciò nonostante, come dimostrano i dati della tabella 1.1, dall’entrata in vigore della Convenzione sullo status dei rifugiati vi è stato in media almeno un tentativo all’anno di migrazione progettata coercitiva, e benché la potenziale importanza del fenomeno sia stata sottovalutata dagli studiosi delle migrazioni, non si può necessariamente dire altrettanto per i potenziali Stati bersaglio(49). Ad esempio, il “National Intelligence Estimates” statunitense ha incluso avvertimenti sulla vulnerabilità degli Stati Uniti a questo tipo di coercizione, raccomandando di adottare provvedimenti per difendersi da future predazioni(50). Nello stesso spirito, nel 2007 l’Australia ha ridotto in modo sostanziale la Pacific Solution per proteggersi da futuri tentativi di coercizione da parte della piccola isola di Nauru. Analogamente, nel solo 2003 l’Unione Europea si è impegnata a spendere 400 milioni di euro per rafforzare la sicurezza dei confini, almeno in parte per scoraggiare possibili migrazioni coatte; e nel 2006, la Cina ha eretto una recinzione lungo un tratto della frontiera con la Corea del Nord per impedire infiltrazioni(51). Alcuni Stati hanno perfino condotto esercitazioni militari per essere più preparati a reagire a potenziali flussi migratori su larga scala attraverso i loro confini(52).

Il punto è che questi disastri innaturali, sia che vengano pubblicamente annunciati o lasciati intendere in via privata, minacciando (o creando o catalizzando) crisi migratorie, oppure adducendo l’incapacità o il rifiuto di controllare crisi generate da altri, possono essere efficacemente sfruttati e manipolati in modi che permettono a una varietà di potenziali coercitori di estorcere concessioni politiche ed economiche ai loro bersagli. Quindi, cosa differenzia questi attori? Chi, di preciso, impiega questa arma e perché?

Chi se ne serve?

Una migrazione progettata coercitiva può essere messa in atto da tre distinti tipi di sfidanti: generatori, agents provocateurs e opportunisti. Di solito, generatori e agents provocateurs si dedicano alla creazione e alla manipolazione attive delle crisi migratorie, laddove gli opportunisti sfruttano crisi avviate e create da altri. Qui di seguito, descriverò la natura e le motivazioni di ciascun tipo.

Manipolatori attivi: generatori e agents provocateurs

I generatori sono i più facilmente riconoscibili. Si tratta di attori, come Idi Amin (caso 11 della tabella 1.2) e Fidel Castro (casi 6, 21 e 44), che creano direttamente o minacciano di creare movimenti transfrontalieri se i bersagli non cedono alle loro richieste. Storicamente, sono per lo più deboli (almeno rispetto ai loro bersagli) e antidemocratici, e nel complesso impossibilitati a ricorrere a metodi di influenza più convenzionali (vedi tabella 1.2).

Di regola, gli stessi tipi di attori inclini a diventare generatori – i deboli, gli illegittimi e i diseredati – tendono anche a divenire agents provocateurs. Di solito, questi potenziali coercitori non creano direttamente le crisi, ma agiscono di proposito in modi intesi a spingere altri a generare flussi migratori. A differenza della maggior parte dei generatori, molti agents provocateurs si considerano impegnati in una sorta di altruistico machiavellismo in cui il fine (per esempio, autonomia, indipendenza o ripristino della democrazia) giustifica l’impiego di mezzi poco convenzionali. Troppo deboli per raggiungere i loro scopi in maniera autonoma, questi attori possono mirare a coltivare un supporto internazionale di carattere politico, economico e/o militare per la propria causa. Secondo studiosi ed esperti, quanto più essi sono considerati vittime e quanto più possono suscitare indignazione morale nell’interesse del loro gruppo, tanto maggiori sono le probabilità che ottengano aiuto a livello internazionale(53).





Tabella 1.2 Tipi di sfidanti, natura dei regimi degli sfidanti e dei bersagli, e loro forza relativa



  	 
  	Anno
  	Sfidante e tipologia
  	Lo sfidante è una democrazia?
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Il bersaglio è una democrazia?
  	La distribuzione del potere favorisce il bersaglio o lo sfidante?



  	1
  	1953
  	Germania ovest (O)
  	Sì
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	2
  	1954-1955
  	Vietnam del Sud e Stati Uniti (G)
  	Incompleta; Sì
  	Vietnam del Nord
  	No
  	Sfidante



  	3
  	1954-1960
  	Insorti algerini (AP)
  	No
  	Alleati francesi, soprattutto Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	4
  	1956
  	Austria (O)
  	Sì
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	5
  	1961
  	Stati Uniti (AP/O)
  	Sì
  	Unione Sovietica
  	No
  	Relativamente alla pari



  	6
  	1965
  	Cuba (G)
  	No
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	7
  	1967-1970
  	Insorti biafrani (G)
  	No
  	Stati Uniti ed Europa occidentale
  	Sì
  	Bersaglio



  	8
  	1967
  	Israele (G)
  	Sì
  	Giordania
  	No
  	Sfidante



  	9
  	1967
  	Giordania (O)
  	No
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	10
  	1971
  	Pakistan (G)
  	No
  	India
  	Sì
  	Bersaglio



  	11
  	1972
  	Uganda (G)
  	No
  	Regno Unito
  	Sì
  	Bersaglio



  	12
  	1978-1982
  	Bangladesh (G)
  	No
  	Birmania
  	No
  	Valutabile su base tematica



  	13
  	1978-1982
  	ASEAN, Hong Kong (O)
  	Mista
  	Grandi potenze occidentali, soprattutto Stati Uniti
  	Sì
  	Bersagli



  	14
  	1980-anni Novanta
  	Vietnam (G/O)
  	No
  	CE, Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	15
  	1979-anni Ottanta
  	Thailandia (O)
  	No
  	Stati Uniti, Cina
  	Mista
  	Bersagli



  	16
  	1980-1981
  	Haiti (G)
  	No
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio








  	 
  	Anno
  	Sfidante e tipologia
  	Lo sfidante è una democrazia?
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Il bersaglio è una democrazia?
  	La distribuzione del potere favorisce il bersaglio o lo sfidante?



  	17
  	1979-81
  	Attivisti ONG
  	No
  	Stati Uniti, Haiti
  	Mista
  	Bersagli



  	18
  	Anni Ottanta
  	Pakistan (O)
  	No
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	19
  	1979-anni Ottanta
  	Unione Sovietica (G)
  	No
  	Pakistan
  	No
  	Sfidante



  	20
  	1979-anni Ottanta
  	Insorti afghani in esilio
  	No
  	Pakistan
  	No
  	Bersaglio



  	21
  	1980
  	Cuba (G)
  	No
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	22
  	1981-1982
  	Austria (O)
  	Sì
  	Europa occidentale, Stati Uniti
  	Sì
  	Bersagli (in gran parte)



  	23
  	1982
  	Thailandia (O)
  	No
  	Stati Uniti, Francia
  	Sì
  	Bersagli



  	24
  	Inizio anni Ottanta
  	Honduras (O)
  	Incompleta (1982)
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	25
  	Metà anni Ottanta-1997
  	Bangladesh (G)
  	Incompleta (1990)
  	India
  	Sì
  	Bersaglio



  	26
  	1983-86
  	Germania Est (AP)
  	No
  	Germania Ovest
  	Sì
  	Bersaglio



  	27
  	1984-85
  	Germania Est (AP)
  	No
  	Svezia
  	Sì
  	Bersaglio



  	28
  	1985
  	Libia (G)
  	No
  	Tunisia, Egitto e Mauritania
  	No
  	Incerto



  	29
  	Fine anni Ottanta
  	Hong Kong, ASEAN (O)
  	Mista
  	Stati Uniti, Europa occidentale
  	Sì
  	Bersaglio



  	30
  	Fine anni Ottanta-metà anni Novanta
  	Vietnam (O)
  	No
  	CE, Stati Uniti
  	Sì
  	Bersagli



  	31
  	1989-1992
  	Bangladesh (G)
  	No
  	Birmania
  	No
  	Valutabile su base tematica



  	32
  	1990-1992
  	Arabia Saudita (G)
  	No
  	Yemen
  	No
  	Sfidante








  	 
  	Anno
  	Sfidante e tipologia
  	Lo sfidante è una democrazia?
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Il bersaglio è una democrazia?
  	La distribuzione del potere favorisce il bersaglio o lo sfidante?



  	33
  	1990-1992
  	Israele (AP/O)
  	Sì
  	Palestinesi
  	No
  	Sfidante



  	34
  	Anni Novanta
  	Stati Uniti (O)
  	Sì
  	Israele
  	Sì
  	Sfidante



  	35
  	1991-1992
  	Albania (G)
  	Incompleta
  	Italia
  	Sì
  	Bersaglio



  	36
  	1990-1991
  	Albania (G)
  	Incompleta
  	Italia, CE
  	Sì
  	Bersaglio



  	37
  	1991
  	Albania (G)
  	Incompleta
  	Grecia
  	Sì
  	Bersaglio



  	38
  	1990-1994
  	Polonia (G/AP)
  	Sì
  	CE, Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	39
  	1991
  	Etiopia (G)
  	No
  	Israele
  	Sì
  	Bersaglio



  	40
  	Maggio 1991
  	Turchia (O)
  	Incompleta
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	41
  	1991
  	Jean-Bertrand Aristide (AP)
  	No
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	42
  	1992-1994
  	Bosniaci (G/AP)
  	No
  	Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite
  	Mista
  	Bersaglio



  	43
  	1992-1995
  	Polonia (O)
  	Sì
  	Germania
  	Sì
  	Bersaglio



  	44
  	1994
  	Cuba (G)
  	No
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	45
  	1994
  	Zaire (O)
  	No
  	In gran parte Stati Uniti, Francia, Belgio
  	Sì
  	Bersaglio



  	46
  	Metà anni Novanta
  	Libia (AP/O)
  	No
  	Egitto
  	No
  	Bersaglio



  	47
  	1995
  	Corea del Nord (G)
  	No
  	Cina
  	No
  	Bersaglio



  	48
  	Metà anni Novanta
  	Albania (G)
  	Incompleta
  	Italia
  	Sì
  	Bersaglio








  	 
  	Anno
  	Sfidante e tipologia
  	Lo sfidante è una democrazia?
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Il bersaglio è una democrazia?
  	La distribuzione del potere favorisce il bersaglio o lo sfidante?



  	49
  	1998
  	Turchia (O)
  	Sì
  	Italia
  	Sì
  	Bersaglio



  	50
  	1998-1999
  	Kosovari albanesi (AP)
  	No
  	NATO
  	Sì
  	Bersaglio



  	51
  	1998-1999
  	Repubblica federale di Jugoslavia (G)
  	Incompleta
  	NATO, soprattutto Germania, Grecia e Italia
  	Sì
  	Bersaglio



  	52
  	1999
  	Macedonia I (O)
  	Incompleta
  	NATO
  	Sì
  	Bersaglio



  	53
  	1999
  	Macedonia II (O)
  	Incompleta
  	NATO
  	Sì
  	Bersaglio



  	54
  	2001-2003
  	Nauru (O)
  	No
  	Australia
  	Sì
  	Bersaglio



  	55
  	2002
  	Bielorussia (AP)
  	No
  	UE
  	Sì
  	Bersaglio



  	56
  	2002-2005
  	Attivisti/rete ONG (AP)
  	No
  	Cina
  	No
  	Bersaglio



  	57
  	2002-2005
  	Attivisti/rete ONG (AP)
  	No
  	Corea del Sud
  	Sì
  	Bersaglio



  	58
  	2002-2006+
  	Corea del Nord (G)
  	No
  	Cina
  	No
  	Bersaglio



  	59
  	2004
  	Nauru (O)
  	No
  	Australia
  	Sì
  	Bersaglio



  	60
  	2004
  	Haiti (G)
  	Incompleta
  	Stati Uniti
  	Sì
  	Bersaglio



  	61
  	2004
  	Bielorussia (AP)
  	No
  	UE
  	Sì
  	Bersaglio



  	62
  	2004
  	Libia (AP)
  	No
  	UE
  	Sì
  	Bersaglio



  	63
  	2004-2005
  	Ciad (G)
  	No
  	Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite
  	Mista
  	Bersaglio



  	64
  	2006
  	Libia (AP/O)
  	No
  	UE
  	Sì
  	Bersaglio




Note: I casi indeterminati sono in grassetto. Le democrazie incomplete sono quei regimi che hanno alcune (ma non tutte) delle caratteristiche che denotano una democrazia perfettamente funzionante: libero ed equo processo elettivo, libertà civili, un governo efficace, partecipazione e cultura politica. AP, agenti provocatori; ASEAN, Associazione delle Nazioni del Sud-Est asiatico; CE, Comunità Europea; UE, Unione Europea; G, generatori; NATO, Organizzazione del Trattato dell’Atlantico del Nord; ONG, organizzazione non governativa; O, opportunisti.





Un sistema relativamente efficace, benché discutibile da un punto di vista morale, per mobilitare tale sostegno consiste nell’agire in modalità finalizzate a stimolare reazioni governative repressive che catalizzino la migrazione. Un esempio storico significativo è quello dei rivoltosi del Front de Libération Nationale (FLN), i quali, durante la guerra franco-algerina del 1954-1962, intrapresero azioni dirette a provocare da parte dell’esercito francese reazioni brutali e generatrici di profughi (caso 3 della tabella 1.2) (54). Alla fine degli anni Novanta, i ribelli dell’Esercito di liberazione del Kosovo (ELK) adottarono una strategia simile nella lotta per ottenere l’indipendenza dalla Repubblica Federale di Jugoslavia (caso 50) (55). In entrambi i casi, il presupposto operativo degli insorti era che le catastrofi umanitarie causate dai loro atti avrebbero persuaso attori internazionali a intervenire a loro favore(56). Nello stesso tempo, ovviamente, queste migrazioni di massa indotte possono non solo destare indignazione e simpatia, ma anche generare il timore delle loro conseguenze all’interno di potenziali Stati riceventi. Pertanto, le decisioni internazionali di intervento a sostegno di gruppi perseguitati possono essere motivate in misura identica, se non maggiore, dall’ansia come dall’empatia. Per esempio, durante la guerra del 1992-1995 in Bosnia-Erzegovina, sembra che le forze bosniache abbiano evitato di difendere l’area protetta di Gorazde nell’esplicita speranza che le conseguenze umanitarie e generatrici di profughi avrebbero catalizzato un maggiore coinvolgimento della NATO nel conflitto (un episodio nell’ambito del caso 42)(57).

Gli agents provocateurs possono alternare le minacce alle misure dirette a trasformare migrazioni di proporzioni limitate in crisi su vasta scala, facendo pressione o pubblicizzando le emergenze. Possono perfino incoraggiare flussi migratori per stimolare cambiamenti di regime. Nei primi anni Duemila, per esempio, una vasta e disomogenea rete di attivisti e di organizzazioni non governative (ONG) adottò una simile strategia nell’ambito di un più ampio progetto inteso a provocare il collasso della Corea del Nord (casi 56 e 57 della tabella 1.2; vedi capitolo 5). Come già in Algeria e in Bosnia, gli agents provocateurs sapevano bene che le loro azioni avrebbero comportato notevoli conseguenze umanitarie, ma ritenevano che l’obiettivo rendesse accettabili i costi potenziali. Naturalmente, “alcuni periranno, ma la maggior parte riuscirà a fuggire… Vi sarà un flusso costante fino alla fine”, come disse il direttore di una ONG internazionale implicata in questo palese tentativo di coercizione(58). Con in mente scopi umanitari, pur senza avere i mezzi, spesso ONG e attivisti svolgono il ruolo di agents provocateurs. A volte tale ruolo è quello dello sfidante principale, come nel caso della Corea del Nord all’inizio degli anni Duemila, altre volte è di supporto, come durante la guerra civile in Bosnia.

Perché attori relativamente deboli dovrebbero ricorrere alla creazione e allo sfruttamento di migrazioni di massa come mezzo di influenza? Innanzitutto, in un’ampia tipologia di contesti internazionali, essi considerano la generazione di crisi un precursore necessario ai negoziati con le loro più potenti controparti(59). Un simile scenario rappresenta uno dei pochi ambiti in cui attori deboli possono disporre di una forza relativa rispetto ai loro bersagli e, nel caso delle crisi migratorie, anche rispetto alle ancor più deboli vittime. Dopo aver deliberatamente creato una crisi, essi possono offrirsi di farla scomparire in cambio di vantaggi finanziari o politici. In effetti, i negoziatori internazionali denunciano normalmente schemi riconoscibili di “dramma e catastrofe” quando hanno a che fare con particolari leader e i loro subordinati(60). Di fronte a simili calamità, può svilupparsi in breve tempo uno spazio comune di trattativa che prima era inesistente. Infatti, attori forti che in precedenza non erano disposti né a parlare né tanto meno a negoziare con le loro controparti più deboli, spesso cambiano di colpo atteggiamento o invertono la propria posizione davanti a evidenti crisi in atto(61). Come ha detto senza tanti fronzoli uno studioso delle migrazioni: “I Paesi mandanti possono talvolta strutturare l’emigrazione in modo che con ogni probabilità quelli riceventi reagiscano con azioni amministrative contraddittorie”, fatto che poi potranno usare come strumento di pressione contro coloro che prima “[li] avevano in pratica respinti”(62).

In altri termini, generare una crisi può contribuire a creare condizioni paritarie, aumentare la credibilità di attori deboli, accrescere la forza delle loro minacce e quindi migliorare in vari modi le loro capacità coercitive(63). Per cominciare, in certe condizioni le crisi migratorie possono permettere a sfidanti deboli di infliggere ai bersagli danni sproporzionati ai costi di accettazione delle richieste. Anche se un bersaglio può essere comprensibilmente riluttante a fare concessioni a priori, abbastanza spesso pretese all’inizio inaccettabili finiscono per diventare irrisorie rispetto ai costi di gestione a tempo indeterminato di flussi su vasta scala. Si consideri che, a differenza di un bombardamento aereo (che può causare gravi danni, ma è per forza di cose circoscritto), una crisi migratoria può rivelarsi, per prendere in prestito una nota espressione, “un regalo che dura per sempre”. In secondo luogo, dal momento che solo di rado i bersagli, che per lo più tendono a essere democrazie liberali avanzate, hanno la possibilità di rendere pan per focaccia, gli sfidanti possono perfino acquisire una sorta di superiorità(64). Per esempio, mentre nel 1979 Deng avrebbe potuto con relativa facilità promuovere la partenza per gli Stati Uniti di 30 milioni di cinesi, per il presidente Carter sarebbe stato difficile contraccambiare(65).

Inoltre, a causa della diffusa convinzione che le democrazie liberali possiedano caratteristiche che le portano, con i loro leader, a comportarsi in maniera diversa da (attori in) altri tipi di regimi, “i colleghi liberali beneficiano di una presunzione di amicizia, mentre i non liberali soffrono di una presunzione di inimicizia”(66). Di conseguenza, gli attori illiberali, già visti con diffidenza e disprezzo dai più potenti membri della comunità internazionale, hanno poco da perdere nel caso decidano di violare le norme relative alla generazione di crisi migratorie. In breve, attori statali e non statali “illegittimi” e antidemocratici si trovano ad affrontare un doppio svantaggio: pochi sono abbastanza forti da costringere le loro potenti controparti a prenderli sul serio in condizioni normali, e ancor meno quelli che ispirano sufficiente fiducia da poter negoziare in maniera legale. Pertanto, non solo le barriere reputazionali che impediscono l’accesso a simili tattiche illecite sono meno efficaci, ma i benefici contrattuali derivanti dall’adottarle sono di gran lunga maggiori. Quindi, la generazione o la manipolazione strumentale di crisi migratorie può essere un allettante mezzo di influenza per chi dispone di risorse limitate e ha poche altre alternative.

In termini di ovvie eccezioni – vale a dire, casi in cui attori forti o democratici hanno agito come generatori o agents provocateurs – di solito il fine è stato il raggiungimento di obiettivi politici a un costo inferiore rispetto quello richiesto dall’impiego di mezzi militari. Per esempio, sembra che una fazione dell’amministrazione di George W. Bush abbia sostenuto il summenzionato tentativo progettato da attivisti di rovesciare il regime nordcoreano perché impiegare la forza militare per lo stesso scopo sarebbe stato a dir poco problematico(67). In modo analogo, benché l’amministrazione John. F. Kennedy fosse riluttante a usare la forza per influenzare il comportamento sovietico riguardo a Berlino nei primi anni Sessanta, almeno alcuni funzionari americani accarezzarono l’idea di usare questo tipo di coercizione per stimolare una maggiore collaborazione da parte di Mosca (caso 5 della tabella 1.2)(68).

Sfruttatori passivi: gli opportunisti

In antitesi con il ruolo attivo svolto da generatori e agents provocateurs, gli opportunisti tendono a essere più passivi, sebbene altrettanto intraprendenti. Essi non partecipano in maniera diretta alla creazione di crisi migratorie, ma si limitano a sfruttare a proprio vantaggio l’esistenza di flussi generati o catalizzati da altri. Per esempio, potrebbero minacciare di chiudere i loro confini causando così emergenze umanitarie, a meno che i bersagli non prendano i provvedimenti desiderati od offrano benefici compensativi. Per citare un caso, fu proprio questo che avvenne nel 1956, quando l’Austria minacciò di togliere il proprio sostegno a coloro che fuggivano dalla rivoluzione ungherese se non fosse stata fornita in tempi brevi un’assistenza di ampia portata (caso 4 della tabella 1.2)(69).

Viceversa, talvolta gli opportunisti si offrono di alleviare crisi esistenti in cambio di benefici politici o finanziari. Un esempio famoso è quello del governo thailandese, che nei primi anni Ottanta usò la presenza di profughi cambogiani ai suoi confini per estorcere numerose concessioni politiche ed economiche agli Stati Uniti (caso 1 della tabella 1.2)(70). In modo analogo, il dittatore dello Zaire Mobutu Sese Seko nei primi anni Novanta (caso 45) e il generale Zia ul-Haq, presidente del Pakistan, nei primi anni Ottanta (caso 18) sfruttarono entrambi flussi di profughi provocati da altri per trasformarsi “da paria internazionali in ‘rispettabili’ statisti”(71). Infatti, come ha osservato uno studioso, “i rifugiati afghani fornirono le migliori relazioni pubbliche che Zia ul-Haq avrebbe potuto sperare a un regime creato da un golpe militare ed emarginato dalla comunità internazionale dopo l’impiccagione di Zulfikar Ali Bhutto [ex presidente e primo ministro pakistano]”. La crisi diede al Paese l’opportunità di “compensare la sua piuttosto scarsa reputazione nell’ambito dei diritti umani”(72).

Riassumendo, dal punto di vista storico gli opportunisti sono stati sia deboli che forti, sia democratici che demagoghi. Gli attori che scelgono di diventare opportunisti devono solo credere di poter manipolare una crisi in atto a proprio vantaggio; a volte lo fanno per reale necessità, altre volte soltanto perché possono. E allora, in quali contesti gli sfidanti, siano essi opportunisti, generatori o agents provocateurs, si servono di migrazioni coercitive progettate, cosa cercano, e quanto efficaci sono stati i tentativi finora effettuati che si sono rivelati utili per conseguire i loro scopi?

Obiettivi della coercizione e percentuali di successo

Come nel caso delle tradizionali coercizioni militari, le pretese di coloro che ricorrono a quelle di tipo migratorio sono sempre state ampiamente diversificate nell’ambito, nel contenuto e nella rilevanza. Sono state sia concrete che simboliche, e hanno incluso richieste sia per intraprendere azioni che per smettere di intraprenderle. Sono andate dalla semplice fornitura di aiuti economici alla cessazione dei finanziamenti ai rivoltosi, a interventi militari in piena regola e perfino a cambiamenti di regime (vedi tabella 1.3). E, nonostante in maggioranza gli sfidanti fossero molto più deboli dei loro bersagli (in 54 su 64 possibili casi, e in 49 su 56 casi stabiliti), hanno ottenuto un relativo successo; in realtà, se la sono cavata meglio delle loro più potenti controparti.

In quest’ambito, per successo si intende riuscire a persuadere un bersaglio a cambiare una politica formulata in precedenza, a sospendere o ribaltare un’azione già intrapresa o a erogare pagamenti compensativi commisurati alle richieste di uno sfidante; in altre parole, a soddisfare la maggior parte delle pretese. Un caso è codificato come “successo” se lo sfidante raggiunge tutti o quasi i suoi scopi noti, come “successo parziale” se lo sfidante ha conseguito una parte significativa dei suoi obiettivi, ma non tutti, e come “fallimento” se lo sfidante ha realizzato pochi o nessuno dei suoi propositi o li ha realizzati per quelle che sembrano ragioni esogene. Infine, un caso è codificato come “indeterminato” se 1) lo sfidante ha ottenuto almeno una parte di ciò che voleva ma la causalità rimane oscura, 2) se vi sono sufficienti prove per concludere che è stata effettivamente tentata una coercizione, o 3) sono state rivolte minacce, ma una crisi non si è mai materializzata e al momento di questo scritto non è ancora chiaro se le richieste dello sfidante siano state soddisfatte (i casi indeterminati sono esclusi dalle valutazioni complessive di successo o fallimento della coercizione).

Nei cinquantasei casi determinati, gli sfidanti hanno raggiunto almeno una parte dei loro scopi circa il 73 per cento delle volte (in 41 casi). Se applichiamo una regola più rigida escludendo i successi parziali, i coercitori hanno ottenuto più o meno tutto quello che volevano il 57 per cento delle volte (in 32 casi). Benché alquanto più modesta, questa percentuale più restrittiva è paragonabile ad alcune delle migliori stime di successo delle misure dissuasive (anch’esso valutato al 57 per cento) ed è sostanzialmente maggiore di quelle relative al successo delle sanzioni economiche (circa il 33 per cento) o ai tentativi di coercizione della diplomazia statunitense (tra il 19 e il 37,5 per cento)(73). Come indica la tabella 1.3, questo tipo di coercizione è stato tentato in ogni genere di crisi – emergenze umanitarie, disastri, conflitti a bassa intensità e guerre su vasta scala – nonché in casi di crisi potenziali o soltanto minacciate.





Tabella 1.3 Obiettivi degli sfidanti, forze relative ed esiti della coercizione



  	 
  	Anno
  	Sfidante/Coercitore e tipologia
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Principale(i) obiettivo(i)
  	Esito



  	1
  	1953
  	Germania ovest (O)
  	Stati Uniti
  	Aiuto finanziario, sostegno politico
  	Successo parziale



  	2
  	1954-1955
  	Vietnam del Sud e Stati Uniti (G)
  	Vietnam del Nord
  	Rinviare o cancellare le elezioni per la riunificazione
  	Fallimento



  	3
  	1954-1960
  	Insorti algerini (AP)
  	Alleati francesi, soprattutto Stati Uniti
  	Convincere gli Alleati a esercitare pressioni sulla Francia per rinunciare all’Algeria; intervento politico-militare
  	Successo parziale



  	4
  	1956
  	Austria (O)
  	Stati Uniti
  	Aiuto e riassetto
  	Successo



  	5
  	1961
  	Stati Uniti (AP/O)
  	Unione Sovietica
  	Deterrenza in riferimento a Berlino
  	Indeterminato



  	6
  	1965
  	Cuba (G)
  	Stati Uniti
  	Immigrazione regolarizzata
  	Successo parziale



  	7
  	1967-1970
  	Insorti biafrani (G)
  	Stati Uniti
  	Aiuto; intervento; sostegno politico e diplomatico
  	Successo parziale



  	8
  	1967
  	Israele (G)
  	Giordania
  	Negoziati bilaterali/colloqui di pace
  	Indeterminato



  	9
  	1967
  	Giordania (O)
  	Stati Uniti
  	Pressioni su Israele in riferimento al ritorno dei palestinesi
  	Successo BT; fallimento LT



  	10
  	1971
  	Pakistan (G)
  	India
  	Cessazione del sostegno ai ribelli bengalesi
  	Fallimento



  	11
  	1972
  	Uganda (G)
  	Regno Unito
  	Annullamento della decisione in riferimento all’assistenza militare
  	Fallimento



  	12
  	1978-1982
  	Bangladesh (G/O)
  	Birmania
  	Fermare l’emigrazione dei musulmani birmani
  	Successo



  	13
  	1978-1982
  	ASEAN, Hong Kong (O)
  	Grandi potenze occidentali, soprattutto Stati Uniti
  	Riassetto e sostegno finanziario
  	Successo



  	14
  	1979
  	Vietnam (G/O)
  	CE, Stati Uniti
  	Aiuto, riconoscimento diplomatico, credito
  	Indeterminato



  	15
  	1979-anni Ottanta
  	Thailandia (O)
  	Stati Uniti, Cina
  	Alleanza; sostegno politico-militare
  	Successo



  	16
  	1979-1981
  	Haiti (G)
  	Stati Uniti
  	Sostegno finanziario e militare
  	Successo








  	 
  	Anno
  	Sfidante/Coercitore e tipologia
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Principale(i) obiettivo(i)
  	Esito



  	17
  	1979-81
  	Attivisti ONG
  	Stati Uniti, Haiti
  	Cessazione del sostegno al regime e screditamento
  	Fallimento



  	18
  	Anni Ottanta
  	Pakistan (O)
  	Stati Uniti
  	Alleanza; sostegno politico-militare
  	Successo



  	19
  	1979-anni Ottanta
  	Unione Sovietica (G)
  	Pakistan
  	Cessazione del sostegno agli insorti
  	Fallimento



  	20
  	1979-anni Ottanta
  	Insorti afghani in esilio
  	Pakistan
  	Controllo del rispetto dell’accordo di pace
  	Successo



  	21
  	1980
  	Cuba (G)
  	Stati Uniti
  	Fine dei dirottamenti navali; normalizzare le migrazioni ecc.
  	Successo parziale



  	22
  	1981-1982
  	Austria (O)
  	Europa occidentale, Stati Uniti
  	Reinsediamento e aiuto ai rifugiati
  	Successo



  	23
  	1982
  	Thailandia (O)
  	Stati Uniti, Francia
  	Sostegno finanziario
  	Successo



  	24
  	Inizio anni Ottanta
  	Honduras (O)
  	Stati Uniti
  	Aiuto militare, addestramento; patto di sicurezza
  	Successo



  	25
  	Anni Ottanta-1997
  	Bangladesh (G)
  	India
  	Cessazione del finanziamento allo Shanti Bahini (insorti)
  	Indeterminato



  	26
  	1983-86
  	Germania Est (AP)
  	Germania Ovest
  	Aiuto; assistenza tecnica; determinazione delle frontiere
  	Successo



  	27
  	1984-85
  	Germania Est (AP)
  	Svezia
  	Sostegno finanziario
  	Successo



  	28
  	1985
  	Libia (G)
  	Tunisia, Egitto e Mauritania
  	Mutamento delle alleanze/posizioni diplomatiche
  	Indeterminato



  	29
  	Fine anni Ottanta
  	Hong Kong, ASEAN (O)
  	Stati Uniti, Europa occidentale
  	Aiuto e reinsediamento
  	Successo



  	30
  	1989-anni Novanta
  	Vietnam (O)
  	CE, Stati Uniti
  	Riconoscimento politico-diplomatico; aiuto
  	Successo



  	31
  	1989-1992
  	Bangladesh (G)
  	Birmania
  	Stop all’emigrazione dei musulmani birmani
  	Successo



  	32
  	1990-1992
  	Arabia Saudita (G)
  	Yemen
  	Cambiamento di posizione su Guerra del Golfo/Iraq
  	Fallimento








  	 
  	Anno
  	Sfidante/Coercitore e tipologia
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Principale(i) obiettivo(i)
  	Esito



  	33
  	Anni Novanta +
  	Israele (AP/O)
  	Palestinesi
  	Rinuncia alle rivendicazioni su Gerusalemme
  	Fallimento (finora)



  	34
  	1991-1992
  	Stati Uniti (O)
  	Israele
  	Stop agli insediamenti nei Territori Occupati
  	Successo parziale



  	35
  	1990-1991
  	Albania (G)
  	Italia
  	Aiuti alimentari, credito finanziario e altri tipi di assistenza
  	Successo



  	36
  	1991
  	Albania (G)
  	Italia, CE
  	Sostegno finanziario
  	Successo



  	37
  	1990-1994
  	Albania (G)
  	Grecia
  	Sostegno finanziario
  	Successo



  	38
  	1991
  	Polonia (G/AP)
  	CE, Stati Uniti
  	Riduzione del debito; sostegno finanziario
  	Indeterminato



  	39
  	1990
  	Etiopia (G)
  	Israele
  	Vantaggio finanziario
  	Successo



  	40
  	1991
  	Turchia (O)
  	Stati Uniti
  	Intervento militare-umanitario
  	Successo



  	41
  	1992-1994
  	Jean-Bertrand Aristide (AP)
  	Stati Uniti
  	Ritorno al potere; intervento militare USA
  	Successo



  	42
  	1992-1995
  	Bosniaci (G/AP)
  	Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite
  	Presenza di truppe; evacuazione aerea
  	Successo parziale



  	43
  	1994
  	Polonia (O)
  	Germania
  	Vantaggio finanziario
  	Successo



  	44
  	1994
  	Cuba (G)
  	Stati Uniti
  	Immigrazione regolarizzata ecc.
  	Successo



  	45
  	Metà anni Novanta
  	Zaire (O)
  	In gran parte Stati Uniti, Francia, Belgio
  	Riconoscimento politico-diplomatico; aiuto
  	Successo



  	46
  	1995
  	Libia (AP/O)
  	Egitto
  	Revoca delle sanzioni; cambiamento della politica nei confronti dei palestinesi
  	Fallimento



  	47
  	Metà anni Novanta
  	Corea del Nord (G)
  	Cina
  	Aiuto finanziario; sostegno politico
  	Successo



  	48
  	1997
  	Albania (G)
  	Italia
  	Intervento militare
  	Successo








  	 
  	Anno
  	Sfidante/Coercitore e tipologia
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Principale(i) obiettivo(i)
  	Esito



  	49
  	1998
  	Turchia (G)
  	Italia
  	Sostegno/punizione in riferimento ai tentativi dell’UE
  	Indeterminato



  	50
  	1998-1999
  	Kosovari albanesi (AP)
  	NATO
  	Aiuto militare; intervento
  	Successo



  	51
  	1998-1999
  	Repubblica federale di Jugoslavia (G)
  	NATO, soprattutto Germania, Grecia e Italia
  	Deterrenza, poi compellenza
  	Fallimento



  	52
  	1998-1999
  	Macedonia I (O)
  	NATO
  	Sostegno finanziario
  	Successo



  	53
  	1999
  	Macedonia II (O)
  	NATO
  	Sostegno finanziario
  	Successo



  	54
  	2001-2003
  	Nauru (O)
  	Australia
  	Sostegno finanziario
  	Successo



  	55
  	2002
  	Bielorussia (AP)
  	UE
  	Riconoscimento diplomatico; aiuto
  	Fallimento



  	56
  	2002-2005
  	Attivisti/rete ONG (AP)
  	Cina
  	Cambiamento della politica sulla Corea del Nord; crollo del regime
  	Fallimento



  	57
  	2002-2005
  	Attivisti/rete ONG (AP)
  	Corea del Sud
  	Cambiamento della politica sulla Corea del Nord; crollo del regime
  	Fallimento



  	58
  	2002-2006+
  	Corea del Nord (G)
  	Cina
  	Continuo sostegno diplomatico e aiuti
  	Successo



  	59
  	2004
  	Nauru (O)
  	Australia
  	Sostegno finanziario
  	Successo



  	60
  	2004
  	Haiti (G)
  	Stati Uniti
  	Assistenza militare
  	Fallimento



  	61
  	2004
  	Bielorussia (AP)
  	UE
  	Sostegno finanziario
  	Fallimento



  	62
  	2004
  	Libia (AP)
  	UE
  	Revoca delle sanzioni
  	Successo



  	63
  	2004-2005
  	Ciad (G)
  	Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite
  	Intervento politico-militare
  	Indeterminato



  	64
  	2006
  	Libia (AP/O)
  	UE
  	Sostegno finanziario
  	Successo parziale




Note: Quando è facilmente individuabile, l’attore più potente (sfidante contro bersaglio) è evidenziato in grassetto. AP, agenti provocatori; ASEAN, Associazione delle Nazioni del Sud-Est asiatico; CE, Comunità Europea; UE, Unione Europea; G, generatori; LT, lungo termine; NATO, Organizzazione del Trattato dell’Atlantico del Nord; ONG, organizzazione non governativa; O, opportunisti; BT, breve termine.





In base agli effetti connessi con la suddetta selezione si potrebbe anche concludere che questo genere di coercizione sia un metodo di persuasione alquanto debole, adottato solo da sfidanti molto determinati e soltanto quando ritengono di avere una probabilità di successo relativamente alta(74). Potrebbe essere proprio così. A dire il vero, la migrazione progettata coercitiva è per vari motivi un corpo contundente usato di rado come arma di prima scelta. Per cominciare, gli sfidanti possono finire per catalizzare crisi più gravi di quanto si aspettino o vogliano, e grandi flussi migratori potrebbero destabilizzare sia lo Stato di origine che quello di destinazione(75). Per esempio, nei primi anni Sessanta il timore di un simile collasso portò alla costruzione del muro di Berlino(76).

In secondo luogo, una volta avviata una crisi, spesso gli sfidanti ne perdono (in una certa misura) il controllo, soprattutto perché le operazioni di “pulizia” associate alla migrazione coatta possono essere condotte da irregolari o addirittura da bande di criminali privi di disciplina, i cui obiettivi non sono necessariamente gli stessi di coloro che hanno fomentato il flusso migratorio(77). Analogamente, una volta fuori dei loro Stati di origine, migranti e profughi sono in genere capaci di azioni autonome, per esempio muovendosi in direzioni diverse e in gruppi più piccoli o più grandi di quanto desiderato dagli sfidanti. Quando ciò accade, le migrazioni possono finire per somigliare più a mine vaganti che a bombe intelligenti, rendendo più difficile esercitare pressioni su bersagli particolari.

In terzo luogo, come ha argomentato Thomas Schelling, “l’azione costrittiva ideale potrebbe essere quella che, una volta iniziata, provoca danni minimi se le richieste verranno accolte e danni gravi se non lo saranno”(78). Nondimeno, anche se i flussi di migranti e profughi, un volta iniziati, possono essere fermati, in certe condizioni non è semplice riuscirvi. Di conseguenza, le minacce di un’ulteriore escalation possono rivelarsi piuttosto persuasive, mentre le promesse di contenere i danni in cambio di concessioni possono essere difficili da mantenere, il che riduce potenzialmente il valore di queste ultime per i bersagli. A tale proposito, le prove indicano che sia la Cina sia la Corea del Sud ritennero che cedere agli attivisti che cercavano di costringerli ad accogliere i migranti nordcoreani avrebbe probabilmente causato in futuro un danno maggiore, incoraggiando altri a seguire le loro orme. Non sorprende che in questo caso la coercizione non abbia avuto successo (vedi capitolo 5).

In quarto luogo, le potenzialità di un contraccolpo possono essere notevoli, e le future conseguenze piuttosto gravose. Per esempio, l’emigrazione di massa dei nordvietnamiti verso sud istigata dagli Stati Uniti dopo la prima guerra d’Indocina non solo non raggiunse l’obiettivo dichiarato di dissuadere Ho Chi Minh dal promuovere elezioni per la riunificazione, ma senza volerlo indebolì ancor più il regime in carica nel Vietnam del Sud, aumentando nello stesso tempo l’impegno americano per sostenerlo (caso 2 della tabella 1.3)(79). E anche se il dittatore dello Zaire Mobutu Sese Seko ricavò considerevoli vantaggi dalle concessioni che gli vennero accordate in cambio del suo consenso ad accogliere i profughi ruandesi a metà degli anni Novanta, la decisione di permettere loro di usare il territorio zairese come base per lanciare attacchi oltre confine provocò la collera del Ruanda, al punto che in seguito il suo governo contribuì a spodestarlo(80).

Tuttavia, considerato l’evidente indice di successo pari al 57-73 per cento, ad attori seriamente impegnati con poche altre opzioni la migrazione progettata coercitiva può ancora sembrare una strategia che valga la pena di perseguire. Ciò è vero in particolare per gli sfidanti che cercano di influenzare il comportamento di bersagli potenzialmente vulnerabili, riluttanti a soddisfare le loro richieste in condizioni normali, vale a dire le potenti democrazie liberali avanzate. Dalla prospettiva della tradizionale teoria delle relazioni internazionali, questo rappresenta in sé e per sé una specie di enigma. Attori deboli dovrebbero solo di rado sfidare quelli più forti. Cos’è dunque che rende le più potenti democrazie del mondo vittime tanto allettanti? Perché esse – e in special modo gli Stati Uniti – dovrebbero essere prese di mira più spesso e con maggior successo? E più in generale, come e perché l’utilizzo di esseri umani come arma di coercizione è così efficace?

Come, quando e perché la coercizione ha successo o fallisce?

Di solito i coercitori, quando cercano di manipolare il processo decisionale dei loro bersagli, impiegano una varietà di meccanismi sovrapposti, tra i quali i cinque più comuni sono: 1) erosione della base del potere, minacciando il rapporto di un governo con i suoi principali sostenitori; 2) agitazione, creando malcontento popolare nei confronti di un regime; 3) smembramento, mettendo a repentaglio la sicurezza personale della leadership governativa; 4) indebolimento, debilitando un Paese nel suo insieme; 5) negazione, impedendo il successo sul campo di battaglia (o vittorie politiche tramite aggressione militare)(81). Poiché una migrazione progettata coercitiva dipende da mezzi di persuasione non militari, i meccanismi dello smembramento e della negazione sono a tutti gli effetti fuori questione. Ma non è così per l’erosione della base del potere, l’agitazione e l’indebolimento. Ciascuno di tali meccanismi dipende in vari gradi dall’influsso esercitato sul comportamento della leadership di un bersaglio condizionando le opinioni e le attitudini della popolazione civile. A sua volta, il successo di ognuno di essi si basa sull’efficace manipolazione dei costi o dei rischi imposti alla stessa popolazione. In altre parole, parlando dal punto di vista operativo, questi tre meccanismi si affidano a quella che è comunemente nota come coercizione tramite strategie punitive. Gli sfidanti mirano a creare conflitti interni o malcontento popolare all’interno di uno Stato bersaglio nel tentativo di convincere la sua leadership a soddisfare le loro richieste per non incorrere nei previsti costi politici (nazionali e/o internazionali) del rifiuto di accoglierle(82). In breve, gli sfidanti cercano di infliggere alla popolazione costi più alti della posta in gioco(83).

Esistono due percorsi distinti, ma non incompatibili, con cui la coercizione migratoria può essere messa in atto usando strategie punitive; in senso lato, potrebbero essere definiti, rispettivamente, “inibizione della capacità” e “agitazione politica”. In parole povere, il primo si concentra sulla manipolazione della capacità dei bersagli di accettare/ospitare/assorbire un certo gruppo di migranti o di profughi, mentre il secondo si concentra sulla manipolazione della loro disponibilità a farlo. In entrambi i casi, la coercizione è di fatto una partita dinamica a due livelli, in cui le reazioni sul piano internazionale da parte del bersaglio alle minacce o alle azioni dello sfidante tendono a essere guidate da iniziative simultanee (o susseguenti) prese dagli attori all’interno dello Stato bersaglio(84).

Pertanto, come sostengono Daniel Byman e Matthew Waxman, “benché vi sia un ovvio richiamo analitico a trattare le coercizioni come eventi particolari e distinti che seguono una logica diretta e lineare”, la migrazione progettata coercitiva va considerata in modo più appropriato come “una serie di mosse e contromosse in cui ciascuna parte agisce in base e in previsione non soltanto di quelle dell’altra, ma anche di cambiamenti” nelle condizioni generali(85). In modo piuttosto paradossale, le prove indicano che i pericoli obiettivi per i bersagli tendono a essere maggiori nel caso dell’inibizione della capacità, ma che le probabilità di successo della coercizione aumentano nel caso dell’agitazione politica.

Nei Paesi in via di sviluppo, i tentativi di coercizione puntano più spesso all’inibizione e implicano la minaccia di compromettere gravemente o annientare la capacità materiale e/o economica di un bersaglio di far fronte a una migrazione – con ciò di fatto indebolendolo – se rifiuta di accogliere le richieste del coercitore(86). Come si è detto in precedenza, benché l’indebolimento sia il principale meccanismo coercitivo in gioco, non di rado simili casi dipendono in qualche grado anche dai processi di erosione della base del potere e/o dell’agitazione generale. In aree dove le tensioni etniche possono già essere notevoli, dove la portata del controllo del governo centrale può essere compromessa anche nei momenti migliori, e dove le risorse essenziali sono limitate e il consenso sulla legittimità del regime politico è quanto meno incerto, un considerevole flusso migratorio può costituire una reale e persuasiva minaccia(87). Questo è ciò che avvenne, per esempio, alla fine degli anni Novanta, quando l’Arabia Saudita espulse oltre 650.000 yemeniti nel tentativo di costringere il loro governo a riconsiderare la sua “posizione favorevole a Saddam Hussein” e le sue politiche nel periodo precedente (e durante) la prima guerra del Golfo (caso 32 della tabella 1.3)(88). Poiché i cittadini dello Yemen dipendevano in maniera rilevante dalle rimesse dei lavoratori stagionali impiegati in Arabia, i sauditi ritenevano che le espulsioni avrebbero creato abbastanza malcontento tra la popolazione da spingerla a fare pressioni sui suoi governanti perché mutassero orientamento(89).

L’inibizione della capacità può essere una strategia efficace anche in Occidente. Questo è vero soprattutto se la crisi incipiente è vasta e improvvisa, perché perfino i Paesi più industrializzati hanno bisogno di tempo per prepararsi ad affrontare efficacemente un disastro, sia esso naturale o creato ad arte(90). Ciò detto, le società industriali avanzate tendono a possedere maggiori risorse di cui disporre in una crisi, fatto che rende più difficile – benché tutt’altro che impossibile – sopraffare la loro capacità materiale di gestirla. Oltre a ciò, mentre nella maggior parte dei casi la coercizione migratoria consiste nel minacciare l’avvio di un flusso migratorio se le richieste del coercitore non saranno soddisfatte, nei Paesi sviluppati possono essere impiegate con successo anche le minacce di non lasciar partire le persone. In tali condizioni, tuttavia, l’inibizione della capacità è ovviamente irrilevante(91).

Nei Paesi sviluppati, quindi, spesso l’agitazione politica soppianta l’inibizione della capacità come chiave di volta di questo tipo di coercizione. In particolare, gli sfidanti sul piano internazionale cercano di influenzare il comportamento del bersaglio a livello nazionale applicando una sorta di legittimo ricatto politico basato sullo sfruttamento e l’inasprimento di quella che Robert Putnam ha chiamato “eterogeneità” degli interessi politici e sociali all’interno di uno Stato(92). Sfruttare l’eterogeneità nei Paesi occidentali è possibile perché le concentrazioni demografiche, come quelle che si creano nelle crisi migratorie e umanitarie, tendono a provocare reazioni diverse e molto contrastanti nelle società destinate a subire le conseguenze più pesanti. Come afferma Marc Rosenblum: “I tentativi di piegare la politica immigratoria all’interesse nazionale competono con le esigenze pluralistiche della politica a livello di partito, in ambito subnazionale (locale e statale), e settoriale o di categoria”(93). Come più in generale la politica su immigrazione e rifugiati, le crisi migratorie reali e minacciate tendono a dividere le società in (almeno) due gruppi antagonisti e spesso profondamente impegnati: uno favorevole all’accoglienza di profughi/migranti e l’altro contrario.

Il significato dell’essere pro o contro i profughi/migranti varia a seconda del bersaglio e della crisi. I favorevoli possono chiedere risposte relativamente limitate e a breve termine, ad esempio la responsabilità finanziaria di sistemare i profughi o i migranti in un terzo Paese, o un impegno assai più rilevante (perfino permanente), per esempio offrendo loro asilo o la cittadinanza. Sul fronte opposto, i contrari possono esigere che le richieste di assistenza finanziaria vengano respinte. In modo più drastico, possono chiedere che ai migranti sia vietato l’ingresso nel Paese, che ai profughi sia negato l’asilo o, in casi estremi, che gli esuli vengano rimpatriati con la forza. Il punto è che, non potendo soddisfare contemporaneamente le richieste di accogliere e respingere un certo gruppo di migranti o profughi, i leader degli Stati bersaglio alle prese con interessi estremamente mobilitati e polarizzati possono trovarsi di fronte a un vero dilemma; di conseguenza, può essere impossibile esaudire le richieste di uno schieramento senza inimicarsi l’altro(94).

Pertanto, non è l’eterogeneità di per sé che rende i bersagli vulnerabili. Piuttosto, il punto cruciale della coercizione basata sui disordini è nel fatto che i favorevoli e i contrari all’accoglienza dei profughi/migranti hanno interessi tra loro incompatibili – che entrambi i gruppi difendono con grande impegno – mentre allo stesso tempo le leadership dei Paesi bersaglio possono avere valide ragioni politiche, legali e morali per evitare di entrare in conflitto con l’uno o l’altro dei due. In simili condizioni, i leader possono essere indotti da forti stimoli a livello nazionale a soddisfare le richieste a livello internazionale dei coercitori. Ciò è vero soprattutto in quei casi in cui è probabile che cedere alle pretese faccia cessare o scomparire una crisi migratoria reale o minacciata, liberando così un leader in difficoltà dalla proverbiale trappola tra l’incudine e il martello.

Fino a un certo punto, l’esistenza di questa dinamica a due livelli e la potenziale vulnerabilità che può causare non sono così sorprendenti. Nonostante le retoriche affermazioni del contrario, la maggior parte delle democrazie liberali occidentali ha da tempo rapporti incoerenti con migranti e rifugiati. Per esempio, come ha osservato Rogers Smith, accanto alla tradizione liberale degli Stati Uniti e della loro autoidentificazione come una “nazione di immigrati”, ce n’è una illiberale di “americanismo ascrittivo” implicante un nucleo etnico di protestanti anglosassoni che deve essere protetto dalla “contaminazione esterna”(95). In altre parole, la loro “storia d’amore con la Statua della libertà è sempre stata caratterizzata da alti e bassi”(96).

La situazione non è molto diversa in Europa o in Asia. La Germania, per esempio, è ufficialmente un Paese contrario all’immigrazione. Nondimeno, la retorica anti-immigrati viene da tempo “contrastata dai numerosi diritti e protezioni accordati agli stranieri dal sistema legale,… [che] doma il potere dello Stato sovrano con una serie di diritti umani universali”(97). In maniera simile, benché meno del 2 per cento della popolazione giapponese sia composto da stranieri – nessuno dei quali ha la cittadinanza nel Paese – l’idea di un Giappone monoetnico è piuttosto assurda, dato che molti giapponesi, incluso l’imperatore, hanno origini coreane(98). Né questa attitudine bifronte è un fenomeno nuovo. Per esempio, come fanno notare gli autori di Refugees in an Age of Genocide, “Di tutti i profughi del XX secolo, quelli che fuggivano dal nazismo sono oggi ampiamente e popolarmente percepiti come ‘autentici’, ma all’epoca gli ebrei tedeschi, austriaci e cecoslovacchi erano considerati sia con ambivalenza o aperta ostilità che con simpatia”(99).

Inoltre, nonostante si possano fare significative distinzioni legali e normative tra profughi, richiedenti asilo e migranti, “come nella primavera del 1940, quando numerosi ebrei tedeschi vennero internati sull’isola di Man, i giornali britannici resero confuse le differenze tra rifugiati, stranieri e nemici, così oggi, secondo Alasdair Mackenzie, coordinatore di Asylum Aid [Regno Unito], ‘In molti giornali vi è una generale confusione tra un richiedente asilo e una persona che viene dall’estero: vengono considerati tutti della stessa pasta’”(100).

In realtà, l’onere sostenuto dalle democrazie liberali occidentali rappresenta solo una piccola percentuale di tutti gli esuli nel mondo, eppure i flussi migratori in Occidente sono considerati esageratamente pericolosi in rapporto alle loro dimensioni(101). In questi Stati, opinionisti, politici e perfino alcuni responsabili delle decisioni governative sostengono che i migranti con background religiosi, linguistici ed etnici diversi da quelli della maggioranza nelle nuove patrie di adozione costituiscono una minaccia per la sicurezza della comunità. Dissertazioni populistiche che attingono a sentimenti nazionalistici tradizionali e a dichiarazioni xenofobe, come Lo scontro delle civiltà e il nuovo ordine mondiale e Who Are We? di Samuel Huntington, e “The Coming Anarchy” di Robert Kaplan, affermano che le attuali ondate di migranti e profughi riducono gli standard di vita nazionali sottraendo risorse sociali ai “veri” cittadini, togliendo lavoro a candidati più qualificati, portando con sé le tensioni del loro Paese di origine e commettendo un eccessivo numero di reati(102).

Oppositori e restrizionisti

Di conseguenza, benché la maggior parte degli Stati occidentali sia normativamente, se non legalmente, tenuta a offrire asilo e protezione a coloro che fuggono da persecuzioni, violenza e talvolta miseria, di solito almeno alcuni settori della popolazione dei Paesi maggiormente presi di mira sono riluttanti a sopportare i costi nazionali e sociali, e i rischi per la sicurezza reali o percepiti che tale politica comporta. Questa resistenza offre ai coercitori un potenziale strumento con cui infliggere disagi che possono mettere in pericolo il rapporto di un leader con i suoi principali sostenitori o perfino causare agitazione generale all’interno del Paese bersaglio. In effetti, a differenza della maggioranza dei problemi di politica estera, profughi e flussi migratori hanno interessato il pubblico occidentale come pochi altri, soprattutto nelle regioni che hanno ospitato i gruppi più numerosi di migranti illegali e richiedenti asilo(103).

In un’indagine del 2004, il 52 per cento degli americani intervistati ha dichiarato che l’attuale livello di immigrazione rappresentava una “grave minaccia ai vitali interessi degli Stati Uniti”, e il 76 per cento era favorevole a “porre limiti all’immigrazione come mezzo per combattere il terrorismo”(104). In un altro sondaggio condotto nel 2008, il 61 per cento ha detto che “controllare e ridurre l’immigrazione illegale” dovrebbe essere un obiettivo fondamentale della politica estera statunitense, una percentuale maggiore di quella convinta dell’importanza di “mantenere una superiorità militare in tutto il mondo” (57 per cento)(105). La situazione non è molto diversa nell’Europa occidentale, dove un’inchiesta su vasta scala dell’UE ha portato alla luce un allarmante livello di razzismo e xenofobia negli Stati membri, con quasi il 33 per cento degli intervistati che si sono dichiarati apertamente “abbastanza razzisti” o “razzisti convinti”(106). Per oltre il 71 per cento, “c’è un limite al numero di persone di altre razze, religioni o culture che una società può accettare”, e il 65 per cento ha detto che nel loro Paese questo limite era già stato superato(107). Nel 2007, gli europei hanno classificato l’immigrazione come uno dei più importanti problemi politici che l’Europa dovrà affrontare nei prossimi anni, secondo per gravità solo alla lotta al crimine(108). Perfino gli svedesi e gli olandesi, da sempre ospitali verso gli stranieri, sono diventati più restrizionisti. In un sondaggio del 2003, per esempio, il 50 per cento degli svedesi intervistati ha detto di essere contrario ad accogliere un elevato numero di profughi (rispetto al 44 per cento del 2001); solo il 25 per cento si è dichiarato favorevole(109). Nel 2007, la maggioranza di essi sosteneva anche la necessità di norme più rigide sull’immigrazione(110). In Olanda, il 48 per cento degli immigrati naturalizzati ritiene che vi siano troppi migranti nel Paese, un’opinione condivisa dal 65 per cento degli olandesi nativi(111).

Sentimenti analoghi sono avvertiti in gran parte dell’Asia. In base a un’indagine condotta nel 2007 dal Pew Global Attitudes, l’89 per cento degli indonesiani e dei malesi, l’84 per cento degli indiani, il 77 per cento dei bangladesi e dei pakistani, e il 52 per cento dei cinesi erano d’accordo con la dichiarazione: “Dovremmo maggiormente limitare e controllare l’immigrazione”(112). In modo analogo, nonostante le ripetute condanne interne e internazionali a causa del trattamento riservato dal suo governo ai potenziali richiedenti asilo, il primo ministro australiano (del Partito liberale) John Howard ha ottenuto facilmente il secondo mandato nell’autunno del 2004. Anche se alla fine è stato destituito nell’autunno del 2007, pochi attribuiscono la caduta alla sua rigida posizione nei confronti di profughi e migranti(113). Nella vicina Nuova Zelanda, il primo ministro (del Partito laburista) è riuscito a conservare il potere nell’ottobre del 2005 solo dopo avere accettato di nominare ministro degli esteri un politico apertamente ostile a rifugiati e migranti(114).

Come riassume Oliver Cromwell Cox, il “vero principio democratico” è che le persone non “‘devono essere costrette a fare ciò che non vogliono’… È necessario soltanto che il gruppo dominante creda nella minaccia dei dogmi culturali e delle pratiche dell’altro gruppo; se siano o no realmente pericolosi non è il punto cruciale”(115). Pertanto, il fatto che profughi e migranti costituiscano o no una reale minaccia è irrilevante; nel momento in cui vengono percepiti come fondamentalmente minacciosi per la sicurezza interna, per la cultura o il lavoro, individui o gruppi preoccupati e motivati si mobiliteranno per opporsi alla loro accoglienza(116).

Il numero dei membri e la natura del gruppo o dei gruppi ostili cambiano a seconda del luogo, della composizione e delle dimensioni di una determinata migrazione di massa. In generale, l’opposizione più accesa tende a seguire una logica olsoniana (Mancur Olson); in altre parole, gruppi che si sentono minacciati dalle [annunciate] dimensioni, dalla celerità o durata di un’immigrazione e prevedono di dover sostenere considerevoli costi a essa associati saranno fortemente motivati a sollevare energiche obiezioni ad accettare, assimilare o soltanto ad addossarsi gli oneri relativi a migranti o profughi(117). Al contrario di quanti sono disposti a sostenere gli ulteriori costi, simili individui e gruppi hanno considerevoli interessi e motivazioni che li spingono a mobilitarsi contro i profughi o i migranti in causa. Le popolazioni direttamente colpite sono spesso oggetto della propaganda di gruppi nazionalistici sostenitori di politiche migratorie restrittive. Essi tendono a rappresentare quelle fasce che si aspettano di perdere una parte del loro predominio sociale, culturale o politico in favore dei nuovi arrivati. A volte, tuttavia, questi attori sono soltanto imprenditori politici che cercano di speculare sull’ostilità pubblica verso i migranti (e quindi di ricavare qualche vantaggio personale opponendosi al loro ingresso). In realtà, tali gruppi sono diventati abbastanza cospicui e potenti all’interno dell’Unione Europea da creare un apparato ufficiale che offre sia maggiore presenza politica sia una migliore idoneità per i finanziamenti europei(118).

A prescindere dalla natura del partito anti-profughi/migranti in una determinata crisi, se gli oppositori si mobilitano contro il gruppo in questione, è probabile che vi sia un aumento della pressione sulla leadership del bersaglio perché lo respinga, chiuda le frontiere dello Stato, applichi interdizione e rimpatrio, o addirittura intraprenda un’azione militare per prevenire o fermare la migrazione alla sua origine. Pertanto, ceteris paribus, con l’aumentare della mobilitazione aumenteranno anche le pressioni sulla leadership affinché rifiuti di assumersi la responsabilità dei migranti o profughi in causa.

Ciò detto, benché il leader o i leader del Paese bersaglio possano avere qualche scrupolo ad adottare misure di rifiuto, tali provvedimenti non creeranno loro particolari problemi politici se la maggioranza della popolazione è d’accordo(119). Non vi saranno particolari malumori, e la base che sostiene la leadership rimarrà intatta. Purtroppo, fu questo che avvenne quando gli ebrei europei cercarono di sfuggire al nazismo rifugiandosi negli Stati Uniti durante la prima fase della seconda guerra mondiale. La maggior parte dei richiedenti asilo fu respinta, e per molto tempo pochi americani trovarono da ridire(120).

Protettori e promotori

Tuttavia, gli Stati ostili a migranti e profughi di solito non operano fuori di un contesto, né lo fanno le loro leadership. Più di frequente, nelle società caratterizzate da interessi eterogenei e in concorrenza, mentre i membri dei movimenti anti-profughi/migranti sollecitano il rifiuto, altri gruppi ugualmente motivati pro-accoglienza si adoperano per accertare che i bersagli non si sottraggano agli obblighi normativi e legali nei confronti di chi cerca di fuggire dalla violenza, dalle persecuzioni o dagli stenti. Al pari delle loro controparti restrizioniste, la composizione, la forza e la visibilità di questi gruppi variano da crisi a crisi a seconda della razza e dell’etnia dei profughi/migranti in questione, e dei presunti vantaggi materiali e/o psicologici derivanti dal fatto di sostenerli(121). I pro-accoglienza tendono a essere meno numerosi dei contrari, ma annoverano nelle loro file individui molto determinati, esperti nell’influenzare il pubblico e dialetticamente abili, come avvocati e attivisti. Grazie alla loro coesione, concentrazione e impegno, possono quindi compensare l’inferiorità numerica con l’efficacia politica.

Soprattutto, la forza relativa dei pro-rifugiati/migranti tende a essere incrementata dai loro legami con una molteplicità di ONG nazionali e internazionali, e di associazioni di sostegno, la cui raison d’être è la protezione e l’allargamento dei diritti umani in generale, e dei diritti di migranti e profughi in particolare. A partire dalla fine della seconda guerra mondiale, questi gruppi hanno collaborato sempre più strettamente con enti filantropici, persone e lobby etniche impegnate, chiese e altre organizzazioni allo scopo di creare reti transnazionali per i diritti dell’uomo interessanti l’intero pianeta. Come ha osservato la rockstar e attivista irlandese Bono: “Quelli del governo non temono le rockstar e gli attivisti, sono abituati a noi. Ma hanno paura delle madri di famiglia e della gente di chiesa. E quando le madri di famiglia e le persone di chiesa si mettono a frequentare rockstar e attivisti, allora sì che cominciano a prestare attenzione”(122). Pur essendosi rafforzate dopo la firma della Dichiarazione universale dei diritti umani nel 1948, queste reti hanno iniziato davvero a svilupparsi dopo il 1961 – con la fondazione di Amnesty International – e a proliferare, diversificarsi e acquistare vigore dopo il 1970(123). Infatti, il numero delle ONG per i diritti umani è raddoppiato tra il 1973 e il 1983, e da allora molte di tali organizzazioni sono cresciute in dimensioni ed efficacia, in gran parte grazie alla maggiore capacità di identificare le loro cause con “norme internazionali giuridicamente ben affermate”(124).

Queste reti e i loro alleati – esponenti dei media, del mondo accademico e di quello politico, e gruppi d’interesse etnici e politici – si affidano a due fattori in particolare per esercitare sui governanti un influsso interno a sostegno delle norme internazionali(125). Il primo è il desiderio dei leader di mantenere la propria popolarità, sia per considerazioni elettorali a breve termine, sia per preoccupazioni più a lungo termine riguardanti la loro futura immagine sul piano storico. Il secondo è la legittimità politica(126). Metodi implicanti strategie o tattiche che violano le norme possono minacciare tale legittimità, riducendo in misura notevole il sostegno da parte della legislatura o del parlamento, dei media o del pubblico in generale(127). Anche se la natura e l’ambito degli impegni legali e normativi correlati alle migrazioni variano da un Paese all’altro, in linea di massima il sistema di tutela dei diritti umani ha posto due importanti limiti alla discrezionalità di uno Stato per quanto riguarda la legittimità politica: il diritto di asilo e il principio della non discriminazione razziale, entrambi maturati nel diritto consuetudinario internazionale, che è vincolante per gli Stati(128).

Le espressioni più ampiamente riconosciute di queste norme si trovano nella Dichiarazione universale dei diritti umani del 1948, nella Convenzione delle Nazioni Unite sullo status dei rifugiati del 1951 e nel Protocollo relativo allo status di rifugiato del 1967(129). Come afferma l’esperto di diritto David Martin: “Prima dello sviluppo di questi strumenti internazionali, le persone contrarie a una misura governativa potevano solo argomentare che si trattava di una cattiva idea. Dopo la loro adozione, quelle persone possono spesso brandire un’arma più potente, dichiarando che la misura governativa non è soltanto cattiva politica, ma viola il diritto internazionale(130). Il bisogno di legittimità, in particolare quando è unito al desiderio di rimanere in auge o di essere rieletti, può determinare il passaggio dalle norme a un comportamento aderente alle norme(131).

Con l’aumentare della mobilitazione all’interno del partito pro-accoglienza, i bersagli saranno sottoposti a maggiori pressioni perché ammettano e assimilino un certo gruppo di profughi o migranti, o semplicemente ne accettino la responsabilità. Per essere chiari, come è vero per la situazione opposta (anti-accoglienza), se uno specifico gruppo è relativamente popolare o considerato innocuo – come nel caso dei primo esodo di cubani verso gli Stati Uniti dopo la presa del potere da parte di Fidel Castro – una simile pressione può dimostrarsi problematica per un potenziale bersaglio(132). L’opinione pubblica può restare in generale favorevole, rendendo l’ammissione, l’assimilazione o la semplice assunzione dell’onere finanziario per un particolare gruppo di migranti o rifugiati relativamente indolore. L’agitazione interna non costituirà un grave problema, e la base del potere del bersaglio non sarà minacciata.

Quando il rifiuto si scontra con la tutela, il risultato è la vulnerabilità

Ma nelle società caratterizzate da interessi diversi e contrastanti, e da costi e benefici – materiali, psicologici o entrambi – mal distribuiti, e che si trovano ad affrontare migrazioni di massa, le situazioni in cui solo un partito (il gruppo pro-accoglienza o quello contrario) si mobilita tendono a essere l’eccezione piuttosto che la regola. Ciò è particolarmente vero a causa dell’esistenza di divisioni concomitanti tra le élite e il grande pubblico. In realtà, alcuni sondaggi recenti indicano che non c’è nessun altro argomento di politica estera, inclusi temi controversi come la globalizzazione e l’importanza delle Nazioni Unite, su cui il pubblico statunitense e le sue élite siano maggiormente in disaccordo. Per esempio, un’indagine condotta dal Chicago Council on Foreign Relations ha scoperto che il 59 per cento del pubblico americano considerava la riduzione dell’immigrazione illegale un obiettivo “molto importante” di politica estera, contro appena il 21 per cento dei membri delle élite(133). Pertanto, dinanzi a una crisi imminente o in corso i bersagli si trovano spesso nella necessità di dover affrontare fazioni estremamente polarizzate con interessi tra loro incompatibili.

Coloro che optano per questo genere di coercizione conoscono l’esistenza di simili contrasti e puntano deliberatamente a sfruttarli per i propri fini politici; come si è detto, è questo il punto cruciale della strategia basata sull’agitazione politica. Nell’estate del 1994, per esempio, numerose imbarcazioni vennero “approntate in quasi tutti i villaggi lungo la costa meridionale di Haiti” nell’esplicito tentativo di “esercitare maggiore pressione sugli Stati Uniti perché affrettassero il ritorno di Aristide”. Come all’epoca fece notare l’abitante di un villaggio: “Non possiamo procurarci armi per combattere… l’unico mezzo che abbiamo è costringere gli americani a mantenere le loro promesse. Il solo modo per riuscirvi è fare ciò che essi temono di più [vederci arrivare negli Stati Uniti]” (corsivo dell’autrice)(134). Similmente, quando a metà degli anni Ottanta alcuni funzionari della Germania Est punzecchiarono le loro controparti della Germania Ovest dicendo: “Essi sostengono di avere una società liberale. Lasceremo che lo dimostrino!”, sapevano bene che l’arrivo di richiedenti asilo dall’Asia meridionale avrebbe causato un diffuso malcontento, persuadendo in tal modo il riluttante governo della Germania Ovest a soddisfare le loro richieste(135). E avevano ragione(136).

In realtà, spesso i potenziali coercitori non si limitano a sfruttare l’eterogeneità esistente all’interno degli Stati bersaglio, ma mirano anche a renderli più vulnerabili nel corso del tempo in modi intesi a catalizzare in maniera diretta o indiretta una maggiore mobilitazione e ad accentuare il livello di polarizzazione tra i vari gruppi, riducendo quindi le possibili opzioni politiche. Possono farlo aumentando le dimensioni, la scala e la portata di un flusso già in atto, cambiandone il carattere (per esempio, con l’aggiunta di membri di gruppi “indesiderabili” o particolarmente affini), minacciando un’escalation o influenzando direttamente i membri dei partiti pro e anti-rifugiati/migranti.

In breve, gli sfidanti puntano a influenzare i bersagli con quella che nella coercizione tradizionale è nota come force majeure, una scelta dettata da circostanze soverchianti. Ovviamente, i bersagli hanno sempre un’opzione, che però risulta distorta se credono che le conseguenze di non cedere alle richieste impediranno scelte future(137). Di conseguenza, i coercitori cercano di ridurre la serie di reazioni politiche interne di un bersaglio a un flusso migratorio – in termini di teoria del gioco, di restringere le sue possibilità di vincita – in modo che l’accettazione delle loro richieste cominci ad apparire più attraente, almeno rispetto all’eventualità che il futuro offra scelte ancor più limitate e svantaggiose(138). Questo semplicemente perché, con un minor numero di opzioni politiche disponibili, la capacità del bersaglio di conciliare i conflitti politici interni e soddisfare interessi nazionali contrastanti diventa molto più circoscritta(139). Come osserva Andrew Mack, i costi possono “aumentare in modo costante senza che la ‘luce alla fine del tunnel’ diventi più visibile… [Nel qual caso], le divisioni generate nelle metropoli finiscono per essere uno dei costi politici per la leadership… Qualunque tentativo di risolvere una contraddizione amplificherà l’altra”(140). Ciò può creare un dilemma particolarmente fastidioso per la leadership di un bersaglio, e restringere notevolmente il suo spazio di manovra”(141).

In tali condizioni, l’accettazione delle richieste – per evitare disordini o l’erosione della base del potere, o soltanto per far scomparire una crisi – può diventare sempre più allettante, il che naturalmente è proprio quello che il coercitore vuole. Ciò non significa che in simili casi l’accettazione sia indolore, ma solo che davanti a una crisi minacciata o crescente è necessario valutare i prevedibili costi e le sofferenze future rispetto ai costi e alle opportunità associate a una rapida fine della crisi ottenuta cedendo alle pretese dello sfidante.

Previsione e valutazione del successo o fallimento della coercizione

I bersagli, pertanto, saranno più vulnerabili non quando la popolazione e/o l’élite sono uniti, ma quando vi è diffuso e intenso disaccordo su come uno Stato debba reagire a una crisi migratoria incipiente o in corso. Ancora in termini olsoniani, i bersagli saranno più vulnerabili quando ci si aspetta che una crisi produca costi concentrati (CC) e benefici concentrati (BC) – anche se da parte di settori diversi della società – provocando alti livelli di mobilitazione sia tra i favorevoli ai profughi/migranti sia tra i contrari (figura 1.2, quadrante 4)(142). Viceversa, nei casi in cui si prevede che una crisi produrrà costi poco visibili o diffusi (CD) e solo benefici diffusi (BD) – e di conseguenza nessuno dei due partiti si mobilita, e l’opinione è meno polarizzata – i bersagli saranno meno vulnerabili, e la coercizione avrà minori probabilità di successo (quadrante 2). Nella maggior parte di questi casi, infatti, è difficile che vi siano tentativi di coercizione. In quelli nei quali si mobilita solo un partito pro-rifugiati/migranti (quadrante 1: CD, BD), la vulnerabilità del bersaglio sarà abbastanza bassa, perché assorbire o accettare il gruppo in questione dovrebbe essere relativamente semplice. In modo simile, anche nei casi in cui si mobilita solo il partito anti-rifugiati/migranti (quadrante 3: CC, BD) i bersagli dovrebbero essere relativamente meno vulnerabili, perché risulterà più facile mettere in atto le opzioni di interdizione, chiusura dei confini o semplice rifiuto di ingresso. Ciò detto, la vulnerabilità nei quadranti 1 e 3 sarà maggiore che nel quadrante 2 perché, da tali punti di partenza, basta soltanto incrementare le previsioni di uno dei partiti riguardo alle dimensioni e alla distribuzione dei costi e dei benefici per trasferire il potenziale bersaglio nel quadrante 4 (CC, BC)(143).

Come possiamo misurare con efficacia i livelli di mobilitazione e polarizzazione politica degli schieramenti pro e anti-accoglienza all’interno di uno Stato bersaglio? Le prove pertinenti alle quali attingo includono, tra l’altro, dati sull’opinione pubblica, la portata e il genere della copertura mediatica, compresi editoriali e op-ed [N.d.C: nella stampa anglosassone la locuzione si riferisce a un singolo articolo scritto da opinionisti esterni alla redazione del giornale su cui avviene la pubblicazione, i cui contenuti possono dunque differire dalla linea della testata. Opposite the editorial page indica la pagina interna del giornale di fianco alla pagina degli editoriali, spazio riservato tradizionalmente a questi interventi], prima e durante una crisi, le dimensioni e la presenza o meno di proteste pubbliche, l’entità e il contenuto della posta dell’elettorato, e la natura della discussione e dell’azione di tipo legislativo(144).
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Figura 1.2. Vulnerabilità alla coercizione. BC, benefici concentrati; CC, costi concentrati; BD, benefici diffusi; CD, costi diffusi; H, alto (high); L, basso (low).





Il moltiplicatore di forza dei costi dell’ipocrisia

Un fattore che può ulteriormente aumentare per gli sfidanti le probabilità di successo della coercizione è la suscettibilità di un bersaglio a una particolare categoria di costi reputazionali (o di audience) che io chiamo costi dell’ipocrisia. L’ipocrisia politica implica l’enfatizzazione da parte degli attori dell’impegno morale del loro Stato(145). In base alla mia definizione, pertanto, i costi dell’ipocrisia sono costi politici simbolici che possono essere imposti quando esiste una disparità reale (o percepita) tra un impegno dichiarato a rispettare i valori liberali e/o le norme internazionali e le azioni che contraddicono in modo palese tale impegno. Tali costi entrano in gioco in maniera analoga a quella che i difensori dei diritti umani chiamano “politica responsabile”, ovvero, “una volta che un governo si è pubblicamente impegnato a osservare un principio… i network possono usare quelle posizioni e il loro controllo delle informazioni per denunciare il divario tra le parole e i fatti. Ciò è imbarazzante per molti governi, che possono cercare di salvare la faccia riducendo tale divario” o annullandolo del tutto col porre fine alla crisi per mezzo di concessioni(146).

Gli esperti di scienze politiche e gli studiosi di diritto internazionale si sono sempre concentrati sulle potenziali conseguenze positive sul piano normativo delle politiche trasparenti(147). Ma le differenze tra parole e atti – e l’ipocrisia che rivelano – possono essere sfruttate altrettanto bene da attori spinti da motivazioni meno benevole; anzi, la loro creazione può essere addirittura fomentata o catalizzata in maniera intenzionale da individui mossi da interesse personale. Nel contesto di questo tipo di coercizione non convenzionale, in particolare, non essendo riusciti a raggiungere i loro obiettivi attraverso canali d’influenza tradizionali, gli sfidanti possono ricorrere alla generazione o allo sfruttamento di crisi umanitarie o migratorie. L’esistenza di dette crisi può incoraggiare i bersagli a comportarsi in modi contrari alle regole, mentre cercano di evitare oneri e costi associati al conflitto con i gruppi anti-accoglienza all’interno delle loro società.

Poi, se le norme vengono effettivamente violate, i costi dell’ipocrisia possono essere inflitti da gruppi nazionali e internazionali pro-rifugiati/migranti impegnati a proteggere le persone minacciate, o anche dagli stessi sfidanti. Per esempio, durante il summenzionato tentativo della Germania Est di ricattare la Germania Ovest a metà degli anni Ottanta, un osservatore sul lato occidentale riconobbe: “Il fatto che i tedeschi dell’ovest comincino a irritarsi e a dire cose offensive su questi individui dalla pelle scura che abusano del diritto di asilo rende possibile che il loro Paese sia definito ‘razzista’” – e sia pronto a violare la sua stessa costituzione(148). Simili accuse, soprattutto se associate alla minaccia di futuri e crescenti costi, può rendere le concessioni più attraenti, il che, di nuovo, è proprio lo scopo voluto(149)!

In altre parole, i potenziali coercitori possono dedicarsi in maniera efficace – con l’aiuto (spesso involontario) del partito pro-rifugiati/migranti – alla realizzazione di una sorta di trappola basata sulle regole, in cui le norme umanitarie vengono usate come armi di coercizione da attori con motivazioni egoistiche, oltre che da quelli con finalità più altruistiche, non di rado contemporaneamente(150). Potrebbe essere utile immaginare questo meccanismo come una perversa manifestazione di ciò che Margaret Keck e Kathrin Sikkink chiamano schema boomerang, ma operante in senso contrario a quello normativamente positivo da esse descritto. Invece di attori osservanti delle norme che infliggono costi a coloro che di solito le infrangono, nel caso delle migrazioni coercitive progettate sono gli attori che le trasgrediscono a imporre costi a chi di per sé tende a rispettarle(151).

La suscettibilità dei bersagli ai costi dell’ipocrisia può essere anche autoinflitta. Ma perché i leader si impegnerebbero con dichiarazioni retoriche che potrebbero ritorcersi contro di loro? Una ragione è il desiderio di aumentare le proprie opzioni politiche. Gli attori possono sperare che le loro parole genereranno voti od offriranno altri vantaggi durante una campagna o in un diverso momento. Per citare Michael Ignatieff, accademico, attivista ed esponente del Partito liberale canadese, quando tentava di imporre i costi dell’ipocrisia al governo britannico:

Questo è proprio ciò che rende così ridicola e ipocrita l’ostentata indignazione riguardo ai falsi richiedenti asilo. Ora, infatti, dopo aver cercato con decisione di suscitare sentimenti xenofobi contro l’orda straniera di bugiardi e truffatori alle nostre porte, sia il “Daily Mail” che il ministro dell’Interno professano piamente il loro attaccamento alle nostre “tradizioni liberali” in rapporto al diritto di asilo. Smettiamola. Il liberalismo significa qualcosa. Ti impegna a difendere il diritto dei richiedenti asilo a essere ascoltati, avere assistenza legale e ricorrere in appello. O li tratti come soggetti con dei diritti o li consideri un branco di extraterrestri. Non puoi avere entrambe le cose. Quando la tradizione liberale britannica ha come amici [il ministro dell’Interno Kenneth] Baker e il “Daily Mail”, non ha bisogno di nemici(152).

Come suggerisce l’invettiva di Ignatieff, i potenziali bersagli possono rendersi vulnerabili dichiarando certi gruppi di migranti (reali o potenziali) “vittime” meritevoli di protezione o asilo – per esempio, chiamando rifugiati i loro membri indipendentemente dal fatto che la definizione legale sia o no calzante – ma trascurando poi di mantenere gli impegni normativi e legali che una simile denominazione comporta(153).

Tali designazioni avvalorate dalle norme possono essere applicate a un’ampia categoria di persone per ragioni ideologiche, come quando durante la Guerra Fredda i leader occidentali promettevano accoglienza a chiunque fosse fuggito dal comunismo, sperando che pochi rispondessero all’appello. Secondo Cheryl Benard, questi Stati volevano “contrapporsi favorevolmente ai Paesi comunisti” e “presentare la vita in Occidente sotto la luce migliore possibile”. D’altro canto, essi “non desideravano incoraggiare l’arrivo di altri profughi”, perché non “sarebbero mai stati davvero i benvenuti”(154). Nel tentativo di tenere il piede in due staffe, i Paesi occidentali si trovavano regolarmente in difficoltà retoriche e normative.

Queste tendenze non scomparvero con la fine della Guerra Fredda. Come disse un commentatore britannico, criticando i tedeschi per la loro palese ipocrisia durante la crisi relativa all’afflusso di curdi nell’Europa occidentale nel 1998:

In questo particolare caso, i cattivi sono senza dubbio i politici tedeschi, che in un anno di elezioni fanno a gara nel dichiararsi sostenitori della legge e dell’ordine, mentre celano a stento i loro ancestrali pregiudizi nei confronti degli italiani che non saprebbero organizzare nemmeno una mostra canina, per non parlare di una seria politica di controllo dei confini. In un sol colpo, essi rimproverano la Turchia per le gravi violazioni dei diritti umani a discapito della sua popolazione curda, e subito dopo sostengono che i curdi che riescono ad arrivare in Italia cercano soltanto il benessere economico e andrebbero rispediti subito in patria(155).

A volte i leader politici o aspiranti tali applicano anche designazioni privilegiate da un punto di vista normativo in modo più circoscritto a particolari gruppi etnici, religiosi o nazionali(156). Possono farlo per estendere la loro popolarità a nuovi settori dell’elettorato, per sostenere la propria tradizionale base di potere, oppure, nel corso di accese competizioni elettorali, per distinguersi dagli avversari, cosa di cui potrebbero in seguito essere chiamati a rispondere.

Talvolta gli attori ricorrono a una retorica basata sulle norme nei riguardi delle migrazioni allo scopo di ottenere approvazione e plauso a livello non solo nazionale ma anche internazionale, fatto che di per sé può essere importante, soprattutto per quelli che si preoccupano del proprio status e reputazione. Per esempio, la decisione italiana di lanciare l’Operazione Alba nel 1997 fu motivata non solo dalla promessa del presidente dell’Albania Sali Berisha che il flusso di albanesi attraverso l’Adriatico sarebbe cessato se l’Italia avesse fornito aiuti e assistenza militare (caso 48 della tabella 1.3), ma anche dall’esigenza di quest’ultima “di tener conto sia dell’opinione dei suoi cittadini riguardo agli albanesi”, che era a dir poco non positiva(157), sia “della sua aspirazione a entrare nella UEM”. All’epoca, il governo di Romano Prodi giustificò l’intervento “in base all’opinione che ne avrebbe avuto l’Europa” e “all’impressione che tale politica avrebbe prodotto su quest’ultima”(158).

Pur quando i singoli politici non hanno fatto dichiarazioni problematiche e retoriche, possono comunque ritrovarsi vulnerabili ai costi dell’ipocrisia dovuti alle azioni (o posizioni storiche) dei loro predecessori e, in particolare, alle conseguenze di impegni nazionali di lunga data verso uno specifico gruppo o gruppi (i rapporti degli Stati Uniti con i cubani non sono che un chiaro esempio). Come ha detto, celiando, Arthur Schlesinger Jr.: “I principi solennemente dichiarati, anche se non osservati, continuano a fornire munizioni a coloro che in seguito ne esigono il rispetto”(159). Che i leader ricorrano all’uso di una retorica costruita sulle norme per ragioni strumentali o abbraccino effettivamente i valori che esprimono, è irrilevante. In entrambi i casi, essi possono finire per dover mettere in atto quelle affermazioni retoriche o affrontare i costi politici del non farlo se i loro atti non sono coerenti con gli impegni dichiarati(160).

PROVE E VALUTAZIONE DEI COSTI DELL’IPOCRISIA

Dato che costituiscono un concetto teorico, i costi dell’ipocrisia non sono direttamente osservabili; tuttavia, le loro conseguenze lo sono. È quindi possibile inferire che i leader abbiano percepito l’esistenza di tali costi se e quando esistono prove documentali che essi o i loro consiglieri conoscevano i pericoli di adottare comportamenti che li avrebbero fatti apparire ipocriti, incompetenti, insensibili o semplicemente malvagi. Per esempio, consapevole che la sua “politica estremamente restrittiva sui rifugiati sarebbe diventata oggetto di esame critico” se fosse stata portata all’attenzione dell’opinione pubblica, nel 1943 il Canada si oppose alla richiesta degli Stati Uniti di ospitare un convegno su come affrontare il problema dei rifugiati europei(161). In modo analogo, gli inglesi accettarono di non rimandare in Germania i profughi ebrei che allora languivano sulla nave St. Louis – dopo che era stato loro rifiutato l’ingresso sia da Cuba che dagli Stati Uniti – per “timore che la loro reputazione liberale potesse essere infangata dopo l’esempio fornito dall’Olanda accettandone 200”(162). Similmente, come suggeriscono i più recenti casi della Germania Est e di Haiti, prove di tentata imposizione di costi dell’ipocrisia possono essere trovate anche nella documentazione e nelle testimonianze dei potenziali coercitori e/o di altri attori che cercano di infliggerli.

Qualcuno potrebbe replicare che le prove a sostegno del peso dei costi dell’ipocrisia siano nella migliore delle ipotesi piuttosto indiziarie. Una simile critica è tutt’altro che irrilevante, perché la portata di quei costi è nella loro percezione. Di conseguenza, per dimostrarne l’importanza non è necessario fornire prove certe che gli sfidanti abbiano davvero tentato di imporli ai bersagli. Ciò che bisogna dimostrare, invece, è che i bersagli ritengono che tali costi esistano e possano causare tangibili danni politici, sia erodendo la base del potere governativo, fomentando un’agitazione generale all’interno dello Stato, sia semplicemente pregiudicando la reputazione della sua leadership. Chiunque non creda che i costi dell’ipocrisia debbano almeno essere percepiti per esistere e avere reale importanza, dovrebbe fornire una risposta alternativa plausibile riguardo al perché l’amministrazione Clinton evitò deliberatamente di usare la parola genocidio per descrivere cosa stava accadendo in Ruanda nella primavera del 1994. Come all’epoca rivelò un articolo del “New York Times”:

Cercando di non dare adito a pressioni morali per fermare lo sterminio di massa in Ruanda, l’amministrazione Clinton ha ordinato ai suoi portavoce di non descrivere quelle morti come un genocidio… “Genocidio è un termine che implica un’enorme responsabilità” [secondo un alto funzionario del governo]. Se anche gli Stati Uniti lo usassero, hanno dichiarato il funzionario e altri, sarebbe naturale – e non gradito – che gli elettori si aspettino una reazione che includa l’invio di truppe(163).

Quindi, anche se soltanto simbolici, i costi dell’ipocrisia possono rappresentare per politici in difficoltà una potente motivazione ad adottare posizioni, perseguire politiche e soddisfare richieste che in precedenza erano decisi a respingere. Come ammise un alto funzionario dell’amministrazione George H.W. Bush parlando della decisione statunitense di assumersi, sia pure con riluttanza, la responsabilità dei profughi curdi bloccati alla frontiera turca dopo la prima guerra del Golfo: “Devi mettere da parte i problemi a medio e lungo termine per affrontare l’oggi e il fatto che muoiono 1.000 persone al giorno, di cui noi siamo ritenuti responsabili”(164) (Caso 40 della tabella 1.3).

Per costituire strumenti efficaci le norme non devono essere “socializzate”, per usare un termine di Thomas Risse e Kathryn Sikkink, ma basta che la loro importanza venga riconosciuta da un settore della società in grado di infliggere gravi danni al bersaglio(165). Di conseguenza, nella misura in cui sia possibile muovere accuse politicamente lesive contro un bersaglio, la sua vulnerabilità alla coercizione è destinata ad aumentare(166). Ciò detto, i costi dell’ipocrisia non sono una condizione indispensabile; interessi polarizzati e mobilitati possono essere comunque sufficienti a persuadere i leader a fare concessioni, né la loro imposizione costituisce una garanzia del successo della coercizione(167). Tuttavia, di fronte a una considerevole eterogeneità e alla mobilitazione dei partiti favorevoli e contrari, tali costi possono servire come efficaci moltiplicatori di forza per accrescere la vulnerabilità di certi leader e di certi bersagli alla coercizione migratoria.

Difese e azioni evasive dei bersagli

A dire il vero, la coercizione non è una partita unilaterale, e i bersagli non mancano di risorse. Benché, a causa della loro natura democratica e liberale, i bersagli abbiano una capacità piuttosto limitata di rispondere per le rime (avviando anch’essi flussi migratori), molti trovano il modo di contrattaccare e resistere, a volte con successo. In particolare, tre reazioni meritano di essere menzionate. In primo luogo, in determinate condizioni, i bersagli possono esternalizzare, terziarizzare o semplicemente scaricare su altri le conseguenze visibili (e politicamente lesive) di crisi migratorie, in modo da eludere la coercizione convincendo terze parti ad accettare, ospitare o perfino assorbire un gruppo indesiderabile(168). Trasferire la responsabilità, tuttavia, non sempre è un’opzione, soprattutto se i profughi si trovano già nello Stato bersaglio o se altri potenziali Paesi ospiti temono anch’essi le conseguenze destabilizzanti associate a una migrazione.

In secondo luogo, alcuni governi bersaglio riescono a superare le secche politiche rappresentate dagli interessi incompatibili dei loro elettori placando l’uno o l’altro partito con sovvenzioni o ridefinendo il problema per modificare l’opinione degli attori mobilitati concernente la desiderabilità di un certo gruppo di migranti o rifugiati. In altre parole, i leader possono riuscire a cambiare le percezioni nazionali dei previsti costi o benefici correlati a un particolare flusso migratorio(169).

In terzo luogo, i bersagli possono lanciare con successo un’azione militare – o minacciare di farlo – per prevenire o fermare una migrazione all’origine. Anzi, talvolta giungono a usare il pericolo di ipotetici flussi migratori per giustificare operazioni militari che desiderano mettere in atto per altri motivi. Ad esempio, in un discorso tenuto nel 1982 davanti alla National Governors Association, l’ex segretario di Stato Alexander Haig cercò di ottenere sostegno per interventi statunitensi in America Latina in rapporto alle migrazioni che il non intervento avrebbe potuto generare(170). L’anno successivo, il presidente Ronald Reagan si servì di un linguaggio altrettanto infervorato, affermando che l’incapacità di impedire l’instaurazione di regimi marxisti nell’area avrebbe potuto avere come conseguenza “un’ondata di profughi – e questa volta non useranno imbarcazioni, ma verranno a piedi – che sciameranno nel nostro Paese in cerca di un rifugio sicuro dalla repressione comunista a sud degli Stati Uniti”(171). A volte i bersagli si limitano a minacciare altre azioni in modo abbastanza persuasivo da indurre gli sfidanti a fare marcia indietro o a fermare un flusso migratorio. Quando l’espediente funziona, la coercizione non riesce o almeno ha minor successo di quanto un avversario avesse potuto sperare o prevedere.

La coercizione può fallire anche a causa di errori di calcolo da parte degli stessi sfidanti. Per esempio, benché a quanto sembra simili casi siano relativamente insoliti, una tentata coercizione migratoria può – al pari di un bombardamento strategico – unificare la popolazione del bersaglio anziché polarizzarla. Analogamente, se un gruppo di migranti o di profughi, in precedenza visto con scetticismo od ostilità, viene efficacemente reinterpretato in modo che appaia come la vittima di gravi violazioni dei diritti umani e meritevole di tutela, l’opposizione può dissolversi e con essa le possibilità di successo della coercizione(172). Si tratta di un punto essenziale che rafforza la realtà della natura dinamica di questa partita coercitiva a due livelli. Più in generale, ogni volta che nel corso del tempo vi sono significative diminuzioni del livello di mobilitazione dei partiti pro e anti-accoglienza (e del loro grado di polarizzazione), è probabile che la coercizione non riesca.

La possibilità di mettere in atto con successo una coercizione in ambito migratorio è in parte ancor più limitata dal fatto che un numero abbastanza esiguo di queste crisi giunge a conoscenza della leadership di uno Stato bersaglio. La maggior parte rimane invece nel quadrante 2 (fig. 1.2) e fuori dello schermo radar dell’esecutivo del Paese. Come ha osservato Morton Halperin, ex membro del Consiglio per la Sicurezza Nazionale (NSC), in relazione al contesto statunitense, i leader “non hanno il tempo o l’inclinazione per occuparsi di simili problemi. Un presidente potrebbe collegare una particolare politica a uno specifico disastro, ma all’atto pratico è troppo occupato per concentrarsi su cose che non siano i più ampi problemi strategici”(173). Pertanto, quali che siano le sue ripercussioni normative, una crisi migratoria diventerà motivo di preoccupazione a livello governativo solo quando l’incapacità di farla scomparire minaccia di infliggere costi politici tangibili al leader o ai leader del bersaglio: in breve, soltanto quando si sposta verso la zona pericolosa del quadrante 4.

Tuttavia, come ormai abbiamo appreso, i tentativi di coercizione basati sulla migrazione hanno avuto un successo almeno parziale tre volte su quattro, più spesso contro democrazie liberali avanzate e relativamente potenti. Alla luce di quello che sappiamo sulle politiche internazionali, e tenendo conto di tutti i suddetti potenziali ostacoli, perché succede questo?

Perché le democrazie liberali sono particolarmente vulnerabili?

Le democrazie liberali, avanzate e industrializzate sono particolarmente suscettibili all’imposizione di costi dell’ipocrisia (e più in generale, alle migrazioni coercitive progettate) per due ragioni correlate che si rafforzano a vicenda, ciascuna delle quali riflette una distinta concezione di quelli che sono tradizionalmente considerati valori e virtù liberali(174). Il primo fattore – una conseguenza di ciò che viene spesso chiamato liberalismo normativo o integrato – è la codificazione da parte della maggioranza delle democrazie liberali di impegni attinenti ai diritti umani e alla protezione dei rifugiati per mezzo di strumenti come la Dichiarazione universale dei diritti umani del 1948, la Convenzione del 1951 e il Protocollo del 1967(175). Questi accordi internazionali e le relative leggi nazionali non solo forniscono un insieme di parametri normativi in base ai quali le azioni degli attori possono essere giudicate, ma obbligano anche legalmente gli Stati a far fronte alle responsabilità che impongono.

Da un lato, questi impegni codificati offrono certe tutele e garanzie a coloro che sono costretti a lasciare i loro Paesi in tempi di crisi e sotto coercizione; dall’altro, però, queste stesse salvaguardie limitano la capacità degli Stati di controllare i loro confini, permettendo così ad altri attori di esercitare pressioni sui firmatari tramite l’impiego di trappole (politiche e giuridiche) legalmente consentite. Come osserva James Hampshire (anche se in riferimento ad attori mossi da intenti benevoli): “Il diritto internazionale svolge un ruolo non tanto come limitazione esterna alla sovranità nazionale… ma come fonte di norme liberali, che possono essere mobilitate da attori nazionali [e internazionali], incluse magistrature e organizzazioni non governative”(176). In parole povere le norme, come molti sostengono, “forniscono incentivi e disincentivi per differenti tipi di azioni” a coloro che le accettano. Tuttavia, forniscono anche incentivi e disincentivi per il loro stesso sfruttamento, a volte con l’aiuto indiretto di attivisti e giuristi benintenzionati(177). Di conseguenza, con l’aumentare dell’adozione e della codificazione di norme pertinenti, e della misura in cui i singoli diritti sono costituzionalmente tutelati – e, per estensione, di ciò che potremmo chiamare liberalizzazione normativa – aumenta anche la suscettibilità ai costi dell’ipocrisia e quindi la vulnerabilità alla coercizione.

La seconda fonte di particolare vulnerabilità democratica liberale è nella natura trasparente e di per sé conflittuale della decisionalità politica all’interno di tali Stati. Questo liberalismo politico si manifesta, tra l’altro, in un’ampia gamma di disposizioni nazionali che offrono a gruppi sociali dei punti di accesso per influenzare la politica governativa. Come dirò più avanti in questo capitolo, esiste una notevole variazione sia nel carattere e nell’ambito di simili disposizioni, sia nel loro livello di trasparenza. Quindi, la misura in cui questo fattore limita le opzioni politiche per leadership poste di fronte a crisi reali o minacciate varia in modo considerevole, perfino tra le democrazie liberali. Tuttavia, gli Stati liberali hanno in comune certe tendenze che aumentano la loro vulnerabilità. Per cominciare, nelle democrazie i partiti di opposizione di solito hanno non solo forti incentivi a criticare e rendere di pubblico dominio i passi falsi dei governi in carica, ma anche potenti motivazioni politiche ad adottare posizioni contrarie a quelle abbracciate da questi ultimi, a prescindere dal fatto che tali politiche siano al momento considerate problematiche(178). I leader dell’opposizione, pertanto, possono aggiungere la gestione di una crisi migratoria o umanitaria in corso al loro elenco di contestazioni, e la posizione adottata potrebbe essere sia favorevole sia contraria agli esuli. Per esempio, possono sostenere che il governo stia “tradendo una giusta causa e sabotando i diritti politici” di un gruppo di migranti o di profughi, oppure affermare che “si è venduto ai rifugiati [o migranti] a spese della nazione”(179).

Di conseguenza, le spavalde dichiarazioni da parte dei leader di Stati bersaglio di poter far fronte alle pressioni politiche interne, spesso intense, causate da una simile crisi – a cui si aggiunge la sbandierata intenzione di non cedere alle richieste dei coercitori – possono suonare false a questi ultimi, che sono in grado di osservare senza difficoltà il tira e molla a volte ostile delle battaglie politiche democratiche(180). In breve, questa particolare vulnerabilità (motivata dal liberalismo politico) ha origine dal fatto che le democrazie liberali aderiscono a quelli che dovrebbero essere principi non negoziabili, ma le divisioni trasversali e la natura di per sé conflittuale delle politiche pluralistiche li rende tutt’altro che assoluti. Come Alexis de Tocqueville osservò molto tempo fa:

Le politiche estere richiedono di rado le qualità che sono peculiari di una democrazia; al contrario, esigono il perfetto uso di quasi tutte quelle che in essa mancano… solo con grande difficoltà una democrazia può regolare i dettagli di un’importante impresa, perseverare in un intento stabilito e portarlo a termine malgrado la presenza di gravi ostacoli. Non può far coincidere le sue misure con la segretezza o attendere con pazienza le loro conseguenze(181).

In altre parole, la credibilità può essere un serio problema per attori deboli che cercano di convincerne altri più forti a soddisfare le loro richieste, ma può dimostrarsi ugualmente problematica per Stati potenti, se sono democrazie liberali.

Naturalmente, i Paesi (liberali o no) differiscono in modo significativo nella capacità di plasmare le loro società (ed esserne plasmati). La posizione strutturale di uno Stato in relazione alla sua società può essere considerata variabile lungo un continuum da decentralizzata e limitata da gruppi sociali a centralizzata e isolata dalla comunità. Da una prospettiva analitica, possiamo distinguere tra Stati “morbidi” (decentralizzati e limitati) e “duri” (centralizzati e autonomi)(182). I primi tendono a essere caratterizzati da un elevato numero di input e attori politici, e da livelli relativamente bassi di autonomia politica. Poiché sono i più esposti agli imprevisti del pluralismo, ci aspettiamo che quelli più liberalizzati e decentralizzati (come gli Stati Uniti) siano i più vulnerabili(183). Benché occorrano ulteriori ricerche per confermare le conclusioni preliminari qui presentate, i dati della tabella 1.3, che dimostrano come gli Stati Uniti sembrino essere stati il bersaglio preferito di coercizioni migratorie tra il 1951 e il 2006, sostengono questa affermazione.

In sintesi, gli impegni codificati a tutela dei diritti umani e delle politiche pluralistiche possono interagire in modo da offrire agli aspiranti coercitori potenti mezzi di persuasione tramite lo sfruttamento di quelli che i bersagli liberali considerano a buon diritto i loro valori, trasformando le virtù democratiche liberali in vizi del potere contrattuale internazionale(184). Per ribadire il concetto, ciò rappresenta l’opposto della tradizionale logica a due livelli: mentre nelle classiche partite a due livelli gli attori nazionali cercano di convincere le controparti internazionali di trovarsi di fronte a considerevoli limitazioni alla loro autonomia, nel contesto coercitivo tentano di trasmettere l’impressione esattamente contraria. Ma a causa degli effetti indipendenti e congiunti del liberalismo normativo e politico nelle democrazie liberali, questo può nel migliore dei casi rivelarsi oneroso.

Andare oltre le democrazie liberali

Benché le democrazie liberali siano particolarmente vulnerabili a questo tipo di coercizione, non lo sono tutte allo stesso modo, né sono le uniche a esserlo. In primo luogo, come si è osservato in precedenza, esistono differenze nei livelli di liberalizzazione politica e normativa dei vari Stati liberali. In secondo luogo, molti Paesi illiberali possiedono alcune caratteristiche liberali e mostrano un certo grado di liberalizzazione politica e normativa, talvolta più delle loro controparti.

Possiamo concettualizzare le differenze nelle due fonti di vulnerabilità del bersaglio in una griglia 2 x 2 come funzione della variazione nella misura in cui lo Stato ha adottato e codificato norme che forniscono diritti e tutele a rifugiati e migranti in particolare, e diritti umani più in generale (liberalismo normativo), e del livello decisionale e della costruzione di politiche nello stesso Paese bersaglio (liberalismo politico)(185). (Vedi fig. 1.3).
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Figura 1.3. Vulnerabilità dei vari tipi di regime. A, alta; B, bassa.





Anche se entrambi i fattori sono importanti, l’esistenza del moltiplicatore di forza dei costi dell’ipocrisia indica che in sostanza il grado di liberalismo normativo potrebbe essere più influente dell’autonomia decisionale politica (liberalismo politico) nel determinare a priori la vulnerabilità del bersaglio. D’altro canto, i politici ovviamente si preoccupano più della politica interna che delle influenze internazionali, e da ciò potremmo attenderci che il grado di liberalismo politico offra un valore più predittivo in termini di risultati definitivi. In ogni caso, quando i livelli di liberalismo normativo e politico aumentano (e l’autonomia politica diminuisce), anche la vulnerabilità complessiva di uno Stato aumenta, rendendo di conseguenza le democrazie liberali “morbide” più vulnerabili.

Viceversa, ceteris paribus, i governi personalistici autoritari o totalitari dovrebbero essere meno vulnerabili a questo genere di coercizione. Per definizione, tali Stati sono politicamente meno liberalizzati delle loro controparti democratiche. Di conseguenza sono anche più “duri”, più centralizzati, e caratterizzati da livelli relativamente alti di autonomia politica, condizioni che assicurano alle loro leadership una maggiore libertà di risposta a potenziali crisi migratorie. Nel complesso, gli Stati illiberali e autoritari tendono a essere normativamente meno liberalizzati delle loro controparti democratiche, e sotto questo aspetto proporzionalmente soggetti anche a minori limitazioni. Come illustra la tabella 1.3, pochi di essi sono stati presi di mira dopo il 1951, e ancor meno con successo.

Ciò detto, solo in rari casi il resto è uguale. Per cominciare, non tutte le autocrazie si somigliano. Come le democrazie, anch’esse differiscono nel livello, grado e ambito dell’autonomia politica concessa alle loro leadership(186). Inoltre, perfino nei Paesi illiberali pochi leader possono operare a lungo senza il consenso di almeno un significativo strato della popolazione. Anche le dimensioni del cosiddetto selettorato – il gruppo di individui formalmente responsabili del destino della leadership di uno Stato – variano da un Paese all’altro(187). Il punto fondamentale, tuttavia, è che i leader illiberali, al pari di quelli liberali, devono rispondere a una parte del loro elettorato, quindi il disaccordo interno può esercitare qualche influsso anche in questi Stati.

Per di più, in un’epoca di crescente globalizzazione si dà per scontato che la maggior parte dei Paesi (illiberali o no) vogliano far parte di quella che viene spesso chiamata “comunità internazionale degli Stati” per avere i vantaggi politici ed economici di cui godono i suoi membri. Come osserva Victor Cha, dopo l’era della Guerra Fredda i regimi illiberali non hanno altra scelta che aprirsi a noi per sopravvivere(188) (benché la crisi economica mondiale iniziata nel 2008 possa aver raffreddato l’entusiasmo di alcuni per il progetto globale, tale tendenza è ancora ampiamente diffusa). Pertanto, sebbene i vincoli interni siano minori, il comportamento della maggioranza degli Stati illiberali è comunque soggetto a uno scrutinio esterno potenzialmente oneroso (vedi, per esempio, il capitolo 5, che esamina la reazione cinese a un’immigrazione progettata di nordcoreani). Anche le non democrazie sono quindi vulnerabili all’imposizione di costi dell’ipocrisia da parte di altri Stati e di attori politici internazionali e nazionali, pur se in misura minore rispetto alle loro controparti democratiche liberali.

Spiegazioni alternative

Potrebbero esservi altre spiegazioni che giustifichino o illustrino meglio la decisione di un bersaglio – liberale o no – di soddisfare o respingere le richieste di un coercitore? Tre ovvie alternative meritano di essere prese in considerazione: 1) prossimità geografica, 2) dimensioni di una (minacciata) migrazione di massa e 3) precedente affinità od ostilità del bersaglio nei confronti di un particolare gruppo di migranti/profughi (come in parte indicato da preesistenti politiche al riguardo).

Le prime due alternative si basano sull’idea che la propensione di un bersaglio a resistere o cedere dipenda dalla sua capacità di fermare o assorbire un flusso migratorio. Per estensione, quanto minore è la distanza dall’origine del flusso e/o quanto maggiori sono le sue dimensioni, tanto minori sono le probabilità che un bersaglio possa indipendentemente combattere o assimilare il gruppo in questione, tanto più credibile è la minaccia di infliggere i danni al bersaglio, e quindi tanto maggiori sono le possibilità di successo della coercizione.

Benché senza dubbio la vicinanza geografica tra l’origine di un flusso e il bersaglio aumenti la vulnerabilità di quest’ultimo, l’affinità etnica non è una condizione necessaria o sufficiente per il successo. Come indicano i dati della tabella 1.4 e della figura 1.4, la storia è caratterizzata da miriadi di successi indipendenti dalla prossimità e da numerosi fallimenti a essa associati. In breve, la geografia è sempre stata meno importante della misura in cui i bersagli sono ritenuti responsabili di particolari crisi e quindi obbligati a reagire, e ciò per ragioni storiche, elettorali o geopolitiche(189). Per esempio, data la loro responsabilità di fondo per quelle che sono note come crisi dei boat people vietnamiti, gli Stati Uniti si sono trovati due volte esposti a coercizioni da parte di Paesi lontani come Hong Kong e alcuni membri dell’ASEAN(190).

Per quanto riguarda la seconda spiegazione alternativa, ottenere cifre affidabili sull’esatta portata di un flusso migratorio reale o minacciato è a dir poco difficile. Nondimeno, è abbastanza agevole distinguere tra ordini di grandezza, da centinaia a milioni di individui. Di nuovo, anche se flussi più grandi pongono senza dubbio uno stress maggiore sulla capacità di accoglienza degli Stati e influiscono sulla loro suscettibilità a invasioni e disordini, i dati della tabella 1.4 dimostrano che i risultati complessivi non sono collegati alle dimensioni dei disastri innaturali in oggetto (vedi fig. 1.4). Per esempio, sia l’Etiopia che la Polonia riuscirono a convincere, rispettivamente, Israele e la Germania a fare concessioni riguardo a gruppi di modesta entità (anche in base a standard pro capite), mentre l’India non modificò il suo atteggiamento nei confronti delle richieste pakistane, nonostante un’immigrazione di 10 milioni di bengalesi piuttosto sgraditi per motivi che andavano al di là dei semplici numeri(191).





Tabella 1.4 Esame delle alternative: entità dell’emigrazione minacciata e prossimità geografica



  	 
  	Sfidante (i)
  	Gruppo di rifugiati/migranti
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Esito
  	Entità prevista della migrazione?*
  	Il bersaglio è geograficamente vicino alla fonte?**



  	1
  	Germania ovest
  	Tedeschi dell’Est
  	Stati Uniti
  	Successo parziale
  	Media
  	No



  	2
  	Vietnam del Sud e Stati Uniti
  	Nord-vietnamiti
  	Vietnam del Nord
  	Fallimento
  	Grande
  	Sì



  	3
  	Insorti algerini
  	Algerini
  	Alleati francesi, soprattutto Stati Uniti
  	Successo parziale
  	Grande
  	No



  	4
  	Austria
  	Ungheresi
  	Stati Uniti
  	Successo
  	Media
  	No



  	5
  	Stati Uniti
  	Tedeschi dell’Est (Berlino)
  	Unione Sovietica
  	Indeterminato
  	Medio-grande
  	No



  	6
  	Cuba
  	Cubani
  	Stati Uniti
  	Successo parziale
  	Piccola
  	Sì



  	7
  	Insorti biafrani
  	Biafrani
  	Europa occidentale, Stati Uniti
  	Successo parziale
  	Grande
  	Sì



  	8
  	Israele
  	Palestinesi
  	Giordania
  	Indeterminato
  	Grande
  	Sì



  	9
  	Giordania
  	Palestinesi
  	Stati Uniti
  	Successo BT; fallimento LT
  	Grande
  	No



  	10
  	Pakistan
  	Pakistani dell’Est
  	India
  	Fallimento
  	Grande
  	Sì



  	11
  	Uganda
  	Detentori di passaporto inglese
  	Inghilterra
  	Fallimento
  	Media
  	No



  	12
  	Bangladesh
  	Rohingya
  	Birmania
  	Successo
  	Media
  	Sì



  	13
  	ASEAN, Hong Kong
  	Indocinesi
  	Grandi potenze occidentali, soprattutto Stati Uniti
  	Successo
  	Grande
  	Sì



  	14
  	Vietnam
  	Vietnamiti
  	CE, Stati Uniti
  	Indeterminato
  	Media
  	No



  	15
  	Thailandia
  	Cambogiani
  	Stati Uniti, Cina
  	Successo
  	Grande
  	No; sì



  	16
  	Haiti
  	Haitiani
  	Stati Uniti
  	Successo
  	Media
  	Sì








  	 
  	Sfidante (i)
  	Gruppo di rifugiati/migranti
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Esito
  	Entità prevista della migrazione?*
  	Il bersaglio è geograficamente vicino alla fonte?**



  	17
  	Attivisti ONG
  	Haitiani
  	Stati Uniti, Haiti
  	Fallimento
  	Media
  	Sì



  	18
  	Pakistan
  	Afghani
  	Stati Uniti
  	Successo
  	Grande
  	No



  	19
  	Unione Sovietica
  	Afghani
  	Pakistan
  	Fallimento
  	Grande
  	Sì



  	20
  	Insorti afghani
  	Afghani
  	Pakistan
  	Successo
  	Grande
  	Sì



  	21
  	Cuba
  	Cubani
  	Stati Uniti
  	Successo parziale
  	Media
  	Sì



  	22
  	Austria
  	Polacchi
  	Europa occidentale, Stati Uniti
  	Successo
  	Media
  	No



  	23
  	Thailandia
  	Vietnamiti
  	Stati Uniti, Francia
  	Successo
  	Media
  	No



  	24
  	Honduras
  	Nicaraguensi, soprattutto Contras
  	Stati Uniti
  	Successo
  	Media
  	No



  	25
  	Bangladesh
  	Tribù Chittagong/Chakma
  	India
  	Indeterminato
  	Media
  	Sì



  	26
  	Germania Est
  	Misti
  	Germania Ovest
  	Successo
  	Media
  	Sì



  	27
  	Germania Est
  	Misti
  	Svezia
  	Successo
  	Media
  	No



  	28
  	Libia
  	Lavoratori stagionali
  	Tunisia, Egitto e Mauritania
  	Indeterminato
  	Medio-grande
  	Sì; sì; no



  	29
  	Hong Kong, ASEAN
  	Boat people vietnamiti
  	Grandi potenze occidentali, soprattutto Stati Uniti
  	Successo
  	Grande
  	No



  	30
  	Vietnam
  	Vietnamiti
  	CE/UE, Stati Uniti
  	Successo
  	Grande
  	No



  	31
  	Bangladesh
  	Rohingya
  	Birmania
  	Successo
  	Media
  	Sì



  	32
  	Arabia Saudita
  	Lavoratori yemeniti
  	Yemen
  	Fallimento
  	Grande
  	Sì








  	 
  	Sfidante (i)
  	Gruppo di rifugiati/migranti
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Esito
  	Entità prevista della migrazione?*
  	Il bersaglio è geograficamente vicino alla fonte?**



  	33
  	Israele
  	Ebrei sovietici
  	Palestinesi
  	Fallimento (finora)
  	Medio-piccola
  	Sì



  	34
  	Stati Uniti
  	Ebrei sovietici
  	Israele
  	Successo parziale
  	Medio-piccola
  	No



  	35
  	Albania
  	Albanesi
  	Italia
  	Successo
  	Media
  	Sì



  	36
  	Albania
  	Albanesi
  	Italia, CE
  	Successo
  	Media
  	Sì



  	37
  	Albania
  	Albanesi di etnia greca
  	Grecia
  	Successo
  	Media
  	Sì



  	38
  	Polonia
  	Polacchi; misti
  	CE, Stati Uniti
  	Indeterminato
  	Grande
  	Sì; no



  	39
  	Etiopia
  	Falascia
  	Israele
  	Successo
  	Medio-piccola
  	No



  	40
  	Turchia
  	Iracheni
  	Stati Uniti
  	Successo
  	Grande
  	No



  	41
  	Aristide
  	Haitiani
  	Stati Uniti
  	Successo
  	Media
  	Sì



  	42
  	Bosniaci
  	Bosniaci
  	Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite
  	Successo parziale
  	Grande
  	Misto



  	43
  	Polonia
  	Polacchi
  	Germania
  	Successo
  	Medio-piccola
  	Sì



  	44
  	Cuba
  	Cubani
  	Stati Uniti
  	Successo
  	Media
  	Sì



  	45
  	Zaire
  	Ruandesi
  	In gran parte Stati Uniti, Francia, Belgio
  	Successo
  	Grande
  	No



  	46
  	Libia
  	Palestinesi
  	Egitto
  	Fallimento
  	Piccola
  	Sì



  	47
  	Corea del Nord
  	Nord-coreani
  	Cina
  	Successo
  	Grande
  	Sì



  	48
  	Albania
  	Albanesi
  	Italia
  	Successo
  	Media
  	Sì








  	 
  	Sfidante (i)
  	Gruppo di rifugiati/migranti
  	Principale(i) bersaglio(i)
  	Esito
  	Entità prevista della migrazione?*
  	Il bersaglio è geograficamente vicino alla fonte?**



  	49
  	Turchia
  	Curdi
  	Italia
  	Indeterminato
  	Piccola
  	Sì



  	50
  	Esercito per la liberazione del Kosovo
  	Kosovari albanesi
  	NATO
  	Successo
  	Grande
  	Misto



  	51
  	Repubblica federale di Jugoslavia
  	Kosovari albanesi
  	NATO, soprattutto Germania, Grecia e Italia
  	Fallimento
  	Grande
  	Misto



  	52
  	Macedonia I
  	Kosovari albanesi
  	NATO
  	Successo
  	Grande
  	Misto



  	53
  	Macedonia II
  	Kosovari albanesi
  	NATO
  	Successo
  	Grande
  	Misto



  	54
  	Nauru
  	Misti: sud-asiatici
  	Australia
  	Successo
  	Piccola
  	No



  	55
  	Bielorussia
  	Misti
  	UE
  	Fallimento
  	Grande
  	Sì



  	56
  	Attivisti/rete ONG
  	Nord-coreani
  	Cina
  	Fallimento
  	Medio-piccola
  	Sì



  	57
  	Attivisti/rete ONG
  	Nord-coreani
  	Corea del Sud
  	Fallimento
  	Medio-piccola
  	Sì



  	58
  	Corea del Nord
  	Nord-coreani
  	Cina
  	Successo
  	Grande
  	Sì



  	59
  	Nauru
  	Misti
  	Australia
  	Successo
  	Piccola
  	No



  	60
  	Haiti
  	Haitiani
  	Stati Uniti
  	Fallimento
  	Medio-grande
  	Sì



  	61
  	Bielorussia
  	Misti
  	UE
  	Fallimento
  	Grande
  	Sì



  	62
  	Libia
  	Misti: nord-africani
  	UE
  	Successo
  	Media
  	Sì



  	63
  	Ciad
  	Darfuriani
  	Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite
  	Indeterminato
  	Media
  	Principalmente no



  	64
  	Libia
  	Misti: nord-africani
  	UE
  	Successo parziale
  	Media
  	Sì




Note: ASEAN, Associazione delle Nazioni del Sud-Est asiatico; CE, Comunità Europea; UE, Unione Europea; LT, lungo termine; NATO, Organizzazione del Trattato dell’Atlantico del Nord; ONG, organizzazione non governativa; BT, breve termine.
* Piccole migrazioni: <15.000; migrazioni medie: 15.000-500.000; grandi migrazioni: >500.000.
** Gli Stati geograficamente vicini sono direttamente adiacenti o hanno confini situati entro diverse centinaia di chilometri dalla fonte della migrazione.
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Figura 1.4. Perché le spiegazioni alternative sono insufficienti. Piccole migrazioni: <15.000; migrazioni medie: 15.000-500.000; grandi migrazioni: >500.000.





Resta pertanto un’ultima alternativa, una precedente affinità od ostilità verso un particolare gruppo di profughi/migranti. Si è ipotizzato che un’affinità o un rapporto storico (ad esempio, coloniale) possa influenzare la risposta di un bersaglio a un tentativo di coercizione(192). Ma in quale direzione? In favore di un gruppo o contro di esso? Da un lato, è ampiamente noto che gli Stati bersaglio in cui certe comunità di migranti si sono ormai insediate possono avere notevole influenza sui loro leader, favorendo quindi un supporto e una mobilitazione maggiore nel partito pro-accoglienza(193). Ed è senza dubbio vero che gli oneri dell’asilo sono associati in modo considerevole (e positivo) ai legami tra i Paesi di origine e quelli di destinazione(194).

Dall’altro lato, tuttavia, la ricerca ha dimostrato che storicamente l’ostilità e il risentimento più intensi non sono mai rivolti verso gruppi del tutto estranei, ma piuttosto verso quelli “che hanno qualche affinità etnica o di altro genere con il Paese ospite, come i pied noirs algerini costretti a tornare in Francia dopo la guerra d’indipendenza, gli esuli tedeschi ristabilitisi nella Germania Ovest dopo la seconda guerra mondiale, gli asiatici con passaporto britannico espulsi dall’Uganda e ammessi in Inghilterra, e i pathan afghani trasferitisi in aree del Pakistan etnicamente affini”(195). Quindi, potrebbe essere altrettanto vero che i precedenti rapporti con gruppi di migranti accrescano la forza e le dimensioni del partito anti-accoglienza(196).

In modo analogo, entrambe le situazioni – affinità molto sviluppata in un settore della società e ostilità ugualmente sviluppata in un altro – potrebbero coesistere, rendendo ancor più probabile il successo della coercizione. Come ha giustamente fatto osservare Robert Art: “Una precedente immigrazione in uno Stato bersaglio e le politiche di quest’ultimo [nei confronti di tale gruppo] possono svolgere un ruolo importante, [ma] tale ruolo avrà effetti degni di nota soltanto alla luce delle sue conseguenze negative per le democrazie”(197). In breve, i rapporti esistenti con particolari gruppi di migranti/profughi possono, e spesso è così, avere un ruolo quantificabile nel determinare i risultati, ma il fatto che quegli effetti rendano più o meno probabile il successo della coercizione dipende dai singoli casi, e non è sistematicamente correlato (direttamente o indirettamente) alla natura di preesistenti relazioni o politiche.

Per essere più precisi, i precedenti rapporti accentueranno gli effetti potenziali nei casi in cui le crisi diventino rilevanti per i partiti favorevoli o contrari (o per entrambi). Tuttavia, né l’esistenza di politiche applicate in passato né la natura di relazioni esistenti sono di per sé decisive, ovvero nessuna delle due cose è una condizione necessaria o sufficiente a determinare gli esiti. Per esempio, nonostante la Germania Ovest non avesse mai avuto particolari rapporti con lo Sri Lanka e altri Paesi asiatici, nei primi anni Ottanta fu comunque vulnerabile ai tentativi di coercizione della Germania Est, che in quel periodo dipendevano in misura notevole dallo sfruttamento dei gruppi di migranti provenienti da quei Paesi(198).

Analogamente, malgrado il fatto che i migranti cubani fossero in generale benvoluti in gran parte degli Stati Uniti, avessero un considerevole peso politico prima e durante le crisi di Mariel nel 1980 e dei balseros nel 1994, e beneficiassero dell’esistenza di una legislazione speciale intesa a proteggerli, il governo statunitense si ritrovò comunque vulnerabile alle manovre coercitive da parte di Castro e del suo regime in entrambe le occasioni(199).

Viceversa, benché i profughi haitiani non avessero nessuno dei suddetti vantaggi politici nei periodi che sfociarono nelle crisi del 1979-1981 e del 1992-1994, il governo degli Stati Uniti fu ugualmente esposto a coercizioni(200). In altre parole, le crisi che implicano gruppi con cui i bersagli hanno avuto rapporti e per i quali hanno preesistenti politiche, è difficile che inizino nel quadrante 2 (fig. 1.2). È più probabile, invece, che abbiano origine nel quadrante 1 se nel complesso le relazioni sono state percepite come positive, nel quadrante 3 se sono state in gran parte percepite come negative, e nel quadrante 4 se la storia e i precedenti schemi migratori hanno lasciato il Paese o i Paesi bersaglio con attitudini ben sviluppate, competitive e polarizzate nei riguardi del gruppo o dei gruppi pertinenti.

Pertanto, non sto affermando che le democrazie liberali, semplicemente per la loro natura, siano allo stesso modo vulnerabili alla coercizione da parte di un determinato sfidante in una determinata crisi. Le crisi reali o potenziali in cui è improbabile che gli schieramenti pro o anti-rifugiati/migranti si mobilitino non sembrano essere candidati opinabili per una coercizione, e questa è una valutazione che anche i potenziali coercitori, in quanto attori strategici e razionali, sono in grado di fare. Ciò non significa che essi non commettano mai errori, ma solo che dovremmo considerare alcuni casi in cui prendono di mira bersagli apparentemente invulnerabili, come in realtà facciamo (o almeno così sembra).

Selezione dei casi e metodologia

Come si è detto all’inizio, questo libro è animato da tre questioni di base, ciascuna delle quali serve a uno scopo diverso: 1) quanto spesso hanno luogo migrazioni coercitive progettate (calcolo dell’incidenza), 2) quanto spesso riescono (valutazione del successo e fallimento), e 3) come e perché funzionano (descrizione del fenomeno). Avendone dimostrato la prevalenza, valutato la sua efficacia e avanzato una spiegazione delle condizioni in cui è probabile che riesca o fallisca, dobbiamo ora esaminare se il proposto meccanismo causale sia empiricamente valido. A tal fine, nei prossimi quattro capitoli condurrò una serie di studi utilizzando i metodi qualitativi del confronto strutturato e concentrato, e del process-tracing(201). Nel farlo, mi servirò di un’ampia gamma di fonti primarie e secondarie, inclusa la raccolta di dati provenienti da ricerche sul campo, interviste e archivi governativi. Verificherò la teoria suggerita sulla base dei suoi stessi termini (contro l’ipotesi nulla) e rispetto alle alternative plausibili. Benché l’analisi dei grandi numeri indichi con chiarezza che nessuna delle alternative proposte è di per sé sufficiente, vale comunque la pena di valutare il peso relativo di ciascuna in casi particolari.

Nei capitoli successivi, esaminerò i seguenti specifici tentativi di attuare (quella che a mio avviso è) una coercizione migratoria:

– Cuba (con l’uso di cubani) contro gli Stati Uniti in tre distinti incidenti – nel 1965, nel 1980 e nel 1994 – e contro tre diverse amministrazioni.

– La Repubblica Federale di Jugoslavia (con l’utilizzo di albanesi del Kosovo) contro la NATO e in particolare contro tre Stati confinanti, Germania, Grecia e Italia, dal 1998 al 1999 nel periodo precedente e durante la campagna del Kosovo del 1999.

– Haiti e un suo deposto leader (con l’utilizzo di haitiani) contro gli Stati Uniti in tre diversi contesti: 1) Haiti nel 1979-1981, 2) il presidente haitiano Jean-Bertrand Aristide (come agent provocateur) mentre era in esilio nel 1991-1994, e 3) Aristide (come generatore) mentre era in carica nel 2004.

– Una disomogenea rete di attivisti e ONG (con l’uso di nordcoreani) contro la Cina e la Corea del Sud dal 2002 al 2005, un tentativo che ebbe luogo in concomitanza con lo sfruttamento coercitivo da parte di Kim Jong Il dei timori cinesi di un’immigrazione in massa di nordcoreani.

Ogni buona teoria, oltre a postulare un rapporto tra due variabili, contiene una causa logica che spiega perché la supposta relazione esista (202). Pertanto, se la mia tesi è corretta, nei singoli casi esaminati in questo libro dovremmo scoprire che sia gli sfidanti sia i bersagli si comportano in modi coerenti con ciò che prevede la logica causale. I criteri che ho usato nella scelta dei casi per un’analisi più approfondita dovrebbero permettermi di fare asserzioni relativamente solide sulla causalità. In primo luogo, ho scelto casi che mostrano differenze nelle variabili indipendenti fondamentali, ovvero il livello di mobilitazione dei partiti favorevoli e contrari, e il grado di polarità. In secondo luogo, per evitare deviazioni associate alla scelta in base alla variabile dipendente, ho optato per casi caratterizzati sia dal successo che dal fallimento della coercizione(203). In terzo luogo, poiché alcuni dei casi esaminati coprono un periodo di diversi anni, ho potuto includere quelli che all’inizio sembrava potessero riuscire ma alla fine sono falliti, e altri che a priori sembravano destinati a fallire e hanno invece avuto successo (vale a dire, quei casi per cui vi è una variazione interna da un lato in termini di mobilitazione e polarizzazione, dall’altro in termini di risultati coercitivi). Di conseguenza, è possibile valutare se un cambiamento nella variabile indipendente ne ha generato uno omologo in quella dipendente, un’applicazione di ciò che Alexander George e Andrew Bennett chiamano “disegno pre-post”(204).

Infine, per verificare la generalizzabilità spaziale e temporale della spiegazione da me proposta, ho scelto casi verificatisi in tre diverse regioni – Nord America, Europa e Asia nordorientale – nel corso della seconda metà del ventesimo secolo. Alcuni dei tentativi di coercizione esaminati sono stati intrapresi da Stati, altri da attori non statali. Alcuni sono stati motivati da obiettivi semplici come ottenere un aiuto finanziario, altri da scopi complessi e di ampia portata come un cambiamento di regime. Alcuni hanno implicato l’uso di connazionali dei coercitori, altri no. Alcuni si sono intensificati sfociando in guerre e azioni militari, altri sono terminati preventivamente perché i bersagli hanno ceduto alle richieste prima ancora che avesse inizio un flusso migratorio. Come dimostreranno i capitoli seguenti, tuttavia, ciò che questi casi hanno in comune, in riferimento sia al modo in cui è stata tentata la coercizione sia al perché (e quando) ha avuto successo o è fallita, supera di gran lunga le differenze che li dividono e distinguono.





Capitolo II
LA CRISI CUBANA DEI BALSEROS DEL 1994 E I SUOI PRECEDENTI STORICI

“[Castro] sta usando le persone come proiettili contro questo Paese.” Jack Watson, addetto alla Casa Bianca durante l’amministrazione del presidente James Earl Carter

Nell’agosto del 1994, in seguito ad alcuni dei peggiori disordini civili che Cuba avesse visto da decenni, il presidente Fidel Castro cambiò radicalmente la sua vecchia politica di arrestare chiunque cercasse di fuggire dall’isola via mare. Egli attribuì la colpa dell’agitazione interna agli Stati Uniti, affermando che era stata provocata da voci di un ponte marittimo per Miami da essi finanziato. Poi dichiarò che “o gli Stati Uniti adotteranno rigide misure per proteggere le loro coste, oppure noi smetteremo di ostacolare le persone che vogliono lasciare il Paese e quelle negli Stati Uniti che desiderano venire a trovare i parenti che vivono qui”(205). Questo invito, associato a una minaccia, segnò l’avvio di un’importante, benché breve, crisi migratoria durante la quale decine di migliaia di cubani fuggirono dall’isola dirigendosi a nord, verso la Florida. Il flusso cessò nel giro di circa un mese, dopo la firma di un nuovo accordo sull’immigrazione tra gli Stati Uniti e la nazione caraibica. Tale documento preannunciò l’inizio della fine di una trentennale politica di accoglienza di tutti i cubani negli Stati Uniti come profughi de facto e l’avvento di un’altra che prevedeva di trattarli (almeno sulla carta) al pari di altri gruppi che tentavano di entrare nel Paese; un ulteriore trattato consolidò otto mesi più tardi la svolta storica(206).

In questo capitolo, presenterò uno studio longitudinale della crisi dell’agosto del 1994, nonché altri due precedenti episodi migratori cubani: la poco nota crisi di Camarioca del 1965 e il famigerato esodo di Mariel del 1980. Per differenti ragioni, questi tre casi offrono verifiche particolarmente valide della mia teoria. Per cominciare, a differenza di molte altre situazioni analoghe, si tratta di semplici incidenti bilaterali. Pertanto, non sono complicati dalle difficoltà analitiche associate con quelli in cui generatori e agents provocateurs (e perfino opportunisti) operano con obiettivi diversi(207), né dai problemi che caratterizzano casi in cui vi sono più bersagli(208). In secondo luogo, poiché la Cuba di Castro rappresenta l’unico insieme noto di tre casi documentati di migrazione progettata coercitiva, essi forniscono una ricca raccolta di dati che illustrano in maniera esaustiva gli schemi ricorrenti nel comportamento del Líder Máximo. In terzo luogo, il fatto che tali schemi siano perdurati nel corso di tre distinte amministrazioni del bersaglio costituisce una valida verifica della mia tesi, in quanto dimostrano che certi esiti non sono peculiari di specifici leader o archi temporali (per esempio, la Guerra Fredda rispetto al periodo successivo), ma possono invece essere più ampiamente generalizzabili(209).

Per riassumere brevemente le mie conclusioni: la crisi del balseros del 1994 rappresentò la terza applicazione nota da parte di Castro di coercizione migratoria ai danni degli Stati Uniti(210). Come già aveva fatto due volte – in modo più eclatante nel 1980, ma anche a metà degli anni Sessanta, sia pure in misura minore – egli usò con successo un esodo di massa per costringere gli Stati Uniti a trattare sull’immigrazione e una serie di altri temi. Inoltre, la sua manovra riuscì abbastanza bene in ciascuno dei tre casi. Ciò fu possibile perché per tre volte internazionalizzò quella che era sempre iniziata come una crisi economica e politica interna, trasformandola di fatto in una crisi nazionale e internazionale statunitense. Per di più, ogni volta Castro fu aiutato nei suoi tentativi di coercizione dall’esibizionismo retorico e dalle reattive risposte politiche del suo bersaglio, risposte che in ciascun caso dovettero essere abbandonate quando il flusso cominciò sul serio. In particolare, egli poté far leva da un lato sul disaccordo esistente negli Stati Uniti tra un’opinione pubblica sempre meno tollerante nei confronti di profughi e immigrazioni, e il governo dello Stato della Florida restìo a pagare i costi di quello che considerava un problema federale e dall’altro su una comunità cubano-americana che era (in maggioranza, ma non del tutto) estremamente impegnata a proteggere i profughi e a isolare ancor più Fidel Castro a livello politico(211). Nondimeno, come diventerà chiaro, i tre tentativi di Castro non ebbero tutti lo stesso successo, e tali differenze offrono di per sé lezioni e implicazioni.

In questo capitolo esaminerò innanzitutto le possibili motivazioni e gli obiettivi che spinsero Castro ad avviare la crisi del 1994. Poi, tornerò indietro nel tempo per esaminare i due precedenti tentativi di usare il suo stesso popolo come arma, fornendo così ulteriori prove del perché pensasse di poter conseguire il successo nel 1994. Dopo di che, ripercorrerò la cronologia della crisi evidenziandone le conseguenze, descrivendo a grandi linee ciò che egli ottenne e non ottenne in quell’occasione. Infine, valuterò la mia ipotesi alla luce delle prove presentate in tutti e tre i casi, offrendo alcune ulteriori riflessioni e possibili implicazioni.

Le motivazioni di Castro: perché le spiegazioni convenzionali non bastano

Secondo alcuni osservatori, la decisione di Castro di aprire i confini dell’isola nel 1994 non fu che un gesto disperato compiuto per allentare la tensione all’Avana e sostenere il suo regime alle prese con una grave flessione economica e una crescente agitazione sociale(212). Coloro che propongono questa spiegazione di solito sostengono che in quel periodo il regime di Castro fosse prossimo al collasso(213). La maggior parte degli analisti, però – dentro e fuori del governo statunitense – escludono tale ipotesi, facendo notare che “l’apparato repressivo di Cuba [era] ancora efficiente e fidato, e il gruppo dirigente rimane[va] unito”(214). Come osservò all’epoca Jorge Dominguez, un esperto di questioni cubane: “Qualunque politica basata sull’idea che Castro sia sul punto di cadere è avventata… Bill Clinton potrebbe facilmente giungere alla fine del suo mandato continuando ad aspettare [che Castro venga rovesciato]”, come in effetti avvenne(215). E Jerrold Post, uno psicologo politico, commentò: “Questo non è un uomo disposto a scomparire silenziosamente nella notte… [egli mantiene] un elettrizzante rapporto chimico con il suo popolo”(216).

Allo stesso tempo, è innegabile che il diffuso malcontento all’Avana fu la causa immediata della crisi del 1994 e determinò il momento in cui ebbe luogo. In gran parte in seguito al crollo dell’Unione Sovietica qualche anno prima, nell’estate del 1994 Cuba era in preda al caos economico. Tra il 1989 e il 1993, la sua produzione complessiva era diminuita del 35 per cento dopo la cessazione dei sussidi sovietici e degli accordi commerciali privilegiati su cui l’isola aveva contato per decenni. Inoltre, il Paese aveva appena sperimentato uno dei suoi peggiori raccolti di canna da zucchero.

Mediante l’escalation delle tensioni nei rapporti cubano-americani per mezzo di una crisi – rammentando così ai suoi compatrioti l’ostilità degli USA alla loro rivoluzione e sviando l’attenzione pubblica dalla situazione economica – Castro riuscì a mantenere la sua popolarità in un periodo di notevole agitazione interna.

Tuttavia, se avesse avuto realmente intenzione di usare il flusso migratorio del 1994 come valvola di sfogo politica, avremmo dovuto vedere due cose che non accaddero, e non ne avremmo viste due che invece avvennero. Per cominciare, Castro avrebbe dovuto aprire i confini senza prima avvertire gli Stati Uniti, ovvero senza lanciare un’esplicita minaccia o presentare una serie di richieste come in realtà fece. In secondo luogo, avrebbe dovuto farlo appena era apparso chiaro che il malcontento politico si sarebbe trasformato in violenza. Eppure, quando tenne una conferenza stampa il 5 agosto – dopo che i disordini erano ormai in atto da alcuni giorni – avvertì pubblicamente che avrebbe potuto considerare l’idea di aprire i confini se gli Stati Uniti non avessero cambiato politica o atteggiamento. Poi attese un’intera settimana prima di autorizzare le prime partenze via mare. Inoltre, non dichiarò aperti i confini di Cuba fino al 20 agosto, subito dopo l’annuncio che le sanzioni statunitensi sarebbero state inasprite. In terzo luogo, non avrebbe dovuto pretendere un cambiamento nella politica degli Stati Uniti come precondizione per fermare il flusso migratorio, eppure lo fece. In ciascuno dei suoi pronunciamenti sulla crisi, Castro affermò che i negoziati riguardo alla politica americana sull’immigrazione erano un requisito indispensabile per porre termine alla crisi stessa(217). Infine, avrebbe dovuto richiudere i confini nel momento per lui più opportuno, che presumibilmente non sarebbe coinciso con la stipula di un nuovo accordo sull’immigrazione con Washington. Più in particolare, poiché, come molti sostengono, Castro non chiedeva di meglio che mettere in imbarazzo gli Stati Uniti, se non fosse stato impegnato in un gioco di contraddizioni e ritorsioni avrebbe senza dubbio sigillato di nuovo i confini dell’isola in qualunque momento tranne che subito dopo aver concluso un accordo(218). Tuttavia, fu solo quando l’amministrazione Clinton accettò di negoziare che l’esodo ebbe fine(219). Pertanto, le prove indicano che di fatto le azioni di Castro furono di natura coercitiva.

In aggiunta, esse suggeriscono altresì che tali azioni furono intraprese per influenzare il comportamento del governo americano quanto quello dei dissidenti a Cuba(220). Molti analisti e funzionari governativi che hanno soggiornato nell’isola e sono stati a contatto con la sua leadership condividono questa visione. Durante la crisi, sia il procuratore generale Janet Reno che il sottosegretario di Stato Peter Tarnoff riconobbero pubblicamente che Castro l’aveva provocata di proposito nel “tentativo di obbligare gli Stati Uniti a trattare”(221). “Lo fa di mestiere da 35 anni, e si rende conto di avere una sola carta da giocare, l’arma dei profughi. Ha bisogno di un po’ di respiro e sa che l’unico modo per ottenerlo è costringere gli americani a negoziare”(222). Richard Nuccio, ex consulente speciale su Cuba per l’amministrazione Clinton, ha ammesso: “Il governo cubano pretese cambiamenti nella politica dell’amministrazione Clinton nei confronti di Cuba lanciando minacce e mettendole in atto… La maggior parte della nostra politica verso Cuba è il risultato di quelle minacce”(223). E come riconobbe l’ex governatore della Florida e senatore Bob Graham (Partito democratico), un uomo che nel corso della sua carriera ebbe vari contatti diretti e indiretti con il regime cubano: “Negli ultimi 35 anni, Castro ha usato più volte il suo stesso popolo come strumento per raggiungere i propri obiettivi di politica estera”(224).

Gli obiettivi di Castro

Quindi, se Castro decise di usare l’ondata migratoria dell’agosto del 1994 per costringere Washington a cambiare politica, cosa sperava di ottenere di preciso? Per qualche tempo prima che scoppiasse la crisi, egli si era lamentato che gli Stati Uniti non stavano facendo la loro parte in un accordo che Cuba aveva stipulato nel 1984 con l’amministrazione Reagan, nel quale avevano promesso 20.000 visti all’anno agli isolani in cambio della disponibilità di Castro a riprendersi un certo numero di “indesiderabili” dell’esodo di Mariel del 1980(225). In base all’interpretazione dei cubani, avrebbero dovuto concedere 160.000 visti in un periodo in cui in realtà ne erano stati rilasciati soltanto 11.000(226). In quegli stessi anni, tuttavia, oltre 13.200 migranti illegali erano stati accolti negli Stati Uniti, molti dei quali giunti a bordo di imbarcazioni rubate a Cuba(227). Questo stato di cose rafforzava la vecchia affermazione di Castro secondo cui da trentacinque anni la politica statunitense consisteva nell’incoraggiare le persone a lasciare l’isola illegalmente, anche se ciò significava rubare e dirottare barche e aerei(228). Inoltre, per far capire di essere pienamente consapevole dell’ipocrisia della posizione americana, Castro sosteneva che perfino coloro che avevano usato metodi violenti per fuggire erano accolti come “eroi a Miami”. Ma “ogni volta che egli ostacolava queste partenze illegali, veniva accusato di violazioni dei diritti umani, mentre ogni volta che le permetteva veniva accusato di voler mettere gli Stati Uniti in imbarazzo”(229).

A quanto pare, la sua frustrazione aumentò nell’estate del 1994, quando diventò evidente che l’accoglienza offerta ai fuoriusciti a luglio e all’inizio di agosto era “particolarmente calorosa… (anche) dopo che avevano rubato imbarcazioni, usato violenza, messo in pericolo la vita di persone che non desideravano emigrare e perfino ucciso”. Quelli che arrivarono nel suddetto periodo vennero ulteriormente rassicurati e “incoraggiati dalla promessa del governo statunitense di non cambiare la sua politica sull’immigrazione in nessuna circostanza”(230). Tali rassicurazioni, insieme al malcontento all’Avana, furono con ogni probabilità la ragione fondamentale che spinse Castro ad avviare una nuova crisi. Come ha affermato uno studioso latino-americano, egli rese meno rigide le leggi sull’emigrazione perché rimase “notevolmente (e comprensibilmente) sorpreso dalla cordiale accoglienza riservata dai funzionari statunitensi a profughi cubani che si erano impossessati di traghetti all’Avana”(231).

In breve, sembra che lo scopo principale di Castro fosse porre rapidamente fine all’anomalo e destabilizzante schema migratorio tra Cuba e gli Stati Uniti. Soprattutto, egli desiderava la normalizzazione del fenomeno e la cessazione dei dirottamenti che stavano creando instabilità nell’isola (232). Sembra altresì che aspirasse a un alleggerimento dell’embargo, benché le prove suggeriscano che non si aspettava che ciò avvenisse nell’immediato futuro(233). Come si è osservato all’inizio, Castro beneficiò anche dell’aumento della popolarità interna che ottenne mettendosi contro il colosso americano; tuttavia, le prove indicano che tale aumento fu un vantaggio collaterale, piuttosto che un obiettivo primario.

Perché Castro prevedeva il successo? Due interessanti precedenti

Con ogni probabilità, Castro riteneva che valesse la pena di tentare la mossa della migrazione, in parte perché aveva funzionato già due volte: senza chiasso nel 1965 e in maniera clamorosa e molto palese nel 1980. Decidendo di usare la migrazione progettata coercitiva – deliberatamente studiata per creare un conflitto politico negli Stati Uniti – egli riuscì a imporre il corso e il ritmo degli eventi, mentre i funzionari di Washington, che avevano a disposizione risorse di gran lunga maggiori, si sforzavano di reagire(234).

Si ricordi che, come abbiamo visto nel capitolo 1, la difficoltà per i leader degli Stati bersaglio sta nel fatto che mosse che sarebbero razionali a livello internazionale possono rivelarsi insostenibili a livello domestico, o viceversa. Castro – noto per essere un acuto osservatore della politica americana – conosceva bene i dilemmi dei responsabili delle decisioni che cercavano allo stesso tempo di soddisfare l’elettorato interno senza sacrificare la credibilità internazionale e di risolvere crisi internazionali senza crearne di nazionali(235). Benché egli stesso non fosse immune da simili problemi, la natura e la stabilità della sua dittatura militare gli permettevano di compiere azioni potenzialmente rischiose sul piano internazionale senza doversi preoccupare troppo della possibilità di ripercussioni interne, rendendo la migrazione progettata coercitiva un’efficace arma asimmetrica contro gli Stati Uniti(236).

In ciascuno dei tre casi, il corso degli eventi seguì pressappoco lo stesso schema in cinque fasi. Innanzitutto, Cuba sperimentava una notevole flessione economica. Poi, Castro cercava una riconciliazione e/o negoziati con Washington. Questi approcci avevano luogo sia a livello pubblico attraverso un giornalista o una persona nota, sia a livello privato tramite un uomo d’affari o un inviato politico cubano (o cubano-americano), e di solito venivano respinti subito o (nella migliore delle ipotesi) ricevevano una risposta tiepida e non impegnativa. In terzo luogo, nell’arco di un breve periodo di tempo Castro minacciava di scatenare una crisi aprendo i suoi confini, una mossa a cui gli Stati Uniti rispondevano invariabilmente con il disprezzo. In quarto luogo, nel giro di pochi giorni o settimane i confini dell’isola venivano aperti(237). Ogni volta, in un primo momento (e con grande ostentazione) il governo americano in carica riservava una calorosa accoglienza ai fuoriusciti, ma in seguito era costretto a cambiare in fretta posizione – spesso in rapida successione – mentre il numero dei migranti aumentava sempre più e la crisi si aggravava. Infine, la situazione sfociava in negoziati bilaterali dapprima segreti e poi pubblici, e veniva annunciata una nuova politica. Benché in ogni crisi gli eventi potessero svolgersi in maniera diversa, il percorso del processo decisionale era sempre piuttosto simile.

L’esodo di Camarioca

Il 28 settembre 1965, dopo un periodo di crisi economica(238) e alcuni anni di tentativi infruttuosi, sia pure esitanti e discontinui(239), di ottenere un riavvicinamento con gli Stati Uniti(240), Castro sorprese il governo di Washington e la comunità di esuli a Miami con l’annuncio che a tutti i cubani che avevano parenti negli Stati Uniti sarebbe stato permesso di lasciare l’isola dal porto di Camarioca, situato sulla costa settentrionale(241). Inoltre, invitò gli emigrati a venire a prendere via mare i familiari rimasti bloccati a Cuba in seguito alla sospensione dei voli commerciali tra i due Paesi durante la crisi dei missili di tre anni prima. Per eliminare ogni dubbio sulla serietà delle sue intenzioni, due giorni dopo cominciò con l’offrire due voli giornalieri dall’Avana a Miami(242).

All’epoca, molti sostennero (credo a ragione) che Castro avesse aperto i confini soprattutto per liberarsi degli ultimi dissidenti politici che avevano stretti legami con la comunità di esuli a Miami, ovvero che stesse facendo esplicito uso di una migrazione progettata esportatrice (non coercitiva)(243). Come nota un osservatore: “In un solo colpo, egli allenta (allentò) la pressione interna facendo piazza pulita di ‘cripto-controrivoluzionari’ pronti a compromettere il suo regime”(244). Nello stesso tempo, Castro dimostrò al governo statunitense – oltre che a se stesso e ai suoi consiglieri – con quanta facilità potesse sovvertire la politica americana sull’immigrazione. Pertanto, l’apertura del porto di Camarioca includeva una “malcelata” minaccia, ossia che era l’Avana, non Washington, a controllare i confini costieri della Florida(245). Quasi da un giorno all’altro e con poco preavviso, il governo cubano rifilò all’amministrazione di Lyndon Baines Johnson una grave crisi migratoria.

COME UNA CAUTA ACCOGLIENZA DIVENTÒ CALOROSA

Non avendo previsto la possibilità che Castro aprisse i suoi confini, nell’autunno del 1965 l’amministrazione Johnson si trovò indecisa sul modo di reagire. I funzionari statunitensi erano piuttosto preoccupati a causa dei potenziali problemi politici, logistici ed economici associati a un’imminente e massiccia affluenza di cubani a bordo di piccole imbarcazioni. Inoltre, temevano che quello spettacolo potesse “far sembrare gli Stati Uniti impotenti”. Tuttavia, Johnson e i suoi consiglieri sapevano di non avere altra scelta che rispondere con disprezzo andando a vedere quello che ritenevano fosse un bluff(246). Di conseguenza, con una calcolata mossa politica, durante un discorso tenuto il 3 ottobre davanti alla Statua della Libertà(247) per annunciare una cruciale riforma delle leggi sull’immigrazione, Johnson colse l’occasione per proclamare pubblicamente che gli Stati Uniti avrebbero continuato ad accogliere di buon grado i cubani “che cercano asilo qui in America… L’impegno dell’America a rispettare la nostra tradizione di ospitalità verso gli oppressi sarà mantenuto(248)”. Inoltre, con questa dichiarazione egli segnalò che gli Stati Uniti erano disposti ad accettare tutti i cubani che Castro avrebbe lasciato partire, anche se era probabile che pochi fossero qualificati per il legittimo status di rifugiato(249).

Con quello che può essere considerato solo un tacito riconoscimento del potere dei costi dell’ipocrisia, i funzionari dell’amministrazione Johnson ammisero che sapevano – quali che fossero le conseguenze negative dell’accettazione dei cubani – di non avere scelta, anche se permettere l’arrivo delle imbarcazioni avrebbe significato che gli Stati Uniti dovevano “ballare al ritmo della musica di Cuba”(250). Si consideri l’ammissione fatta in questo memorandum per il presidente:

Siamo tutti d’accordo sull’opportunità di esprimere con chiarezza la nostra disponibilità ad accettare i profughi cubani. Essi creeranno problemi di controllo e assistenza, e c’è anche un problema di opinione pubblica in Florida, che in passato ha sostenuto l’onere maggiore. Ma queste difficoltà sono completamente superate dal fatto che né in patria né all’estero possiamo accettare l’idea che il nostro interesse per i rifugiati sia un bluff e che in realtà non li vogliamo(251).

Poiché gli Stati Uniti adducevano da tempo gli ostacoli posti all’emigrazione come prova del fallimento del regime di Castro – suggerendo l’idea che Cuba potesse conservare i suoi cittadini solo impedendo loro di andarsene – dopo l’apertura del porto di Camarioca potevano mantenere la propria dignità soltanto accogliendo tutti i cubani che desideravano lasciare l’isola. Come dichiarò George Smathers, ex senatore e consigliere del presidente Johnson: “[Dopo tutto ciò che avevamo fatto,] non potevamo di punto in bianco dire che non li avremmo lasciati entrare”(252). I funzionari dell’amministrazione Johnson temevano altresì che se avessero tentato di fermare l’esodo, Castro avrebbe sfruttato il cambio di politica mettendo in risalto l’ipocrisia del loro ripensamento. Wayne Smith, ex capo della U.S. Interests Section (USINT) a Cuba, ha osservato: “Eravamo convinti che Castro volesse che noi ponessimo fine all’esodo – in realtà, che stesse costringendoci a farlo – e annunciassimo che non avremmo accettato altri profughi. Allora la responsabilità sarebbe stata soltanto nostra, e da quel momento in poi egli avrebbe potuto affermare di non essere lui a impedire l’emigrazione, ma gli Stati Uniti”(253). Nello stesso tempo, come avviene di frequente nei casi di coercizione migratoria, c’erano coloro che dubitavano dell’attendibilità delle minacce di Castro(254). La sua credibilità era in dubbio per tre distinti motivi: 1) i funzionari di Washington prestavano troppo poca attenzione a ciò che stava accadendo all’Avana per poter valutare in maniera realistica la possibilità che aprisse le cateratte(255), 2) Castro aveva già fatto promesse analoghe, sia pure vaghe(256), e 3) era opinione diffusa, benché errata, che egli considerasse un’emigrazione potenzialmente troppo destabilizzante e pericolosa per il suo regime(257). Come scrisse all’epoca un editorialista del “New York Times”: “È difficile credere che il premier Castro voglia davvero rischiare un esodo di massa. Ma la fantasiosa e magnanima risposta del signor Johnson ci permetterà di scoprirlo”(258). E così fu.

UN BRUSCO CAMBIAMENTO POLITICO SCONGIURA UN DISASTRO

Nel giro di una settimana divenne sempre più chiaro, con grande disappunto delle autorità preposte all’immigrazione, che “centinaia, se non migliaia” di cubano-americani stavano rispondendo all’offerta di Castro e progettavano di recarsi a Cuba per portare i loro familiari negli Stati Uniti. In seguito al discorso di benvenuto di Johnson, le telefonate tra Miami e l’Avana aumentarono dell’800 per cento e il traffico delle telescriventi del 300 per cento(259). Il 9 ottobre gli esuli avevano ormai organizzato una flottiglia di piccole imbarcazioni e partirono per Camarioca impazienti di arrivare il giorno dopo, quando il porto sarebbe stato ufficialmente aperto. Quelli che non possedevano barche “batterono i porticcioli turistici nel sud della Florida per acquistarne o noleggiarne una”(260). Nel frattempo, la rivista “Time” riferì: “Giornali ed emittenti radiotelevisive hanno ricevuto centinaia di lettere e telefonate di persone contrarie al nuovo flusso di immigrati”(261). Trovandosi all’improvviso di fronte a un’immigrazione potenzialmente molto più grande del previsto (e imminente), accompagnata dalla crescente preoccupazione dei cittadini della Florida, il giorno dopo l’amministrazione si affrettò a cambiare linea di condotta e ad avviare una serie di trattative segrete con Castro per normalizzare la situazione(262). L’esito, annunciato il mese successivo, fu un protocollo d’intesa ufficiale che stabiliva procedure e mezzi per il trasferimento dei profughi cubani negli Stati Uniti(263). Lo stesso giorno (ossia, non appena l’inchiostro sul documento si fu asciugato), Castro chiuse il porto di Camarioca(264). A questo fece seguito nel dicembre del 1965 la creazione di un ponte aereo senza limiti di tempo, che continuò fino al 1973(265).

Dal momento che l’amministrazione Johnson – preoccupata per il Vietnam e temendo una tragedia negli stretti della Florida – fu così rapida a proporre una soluzione accettabile, Castro fu altrettanto rapido ad acconsentire, e la crisi ebbe termine con costi politici limitati per entrambe le parti(266). Inoltre, per evitare ulteriori problemi interni l’amministrazione diede prova di lungimiranza a livello nazionale. Alla luce di una potenziale opposizione in Florida – la cui popolazione era ostile a un ulteriore influsso di cubani – il nuovo ponte aereo venne studiato in modo che la maggior parte dei cubani si stabilisse fuori dello Stato(267). In maniera analoga, il governo federale non solo provvide ad assumersi gli oneri finanziari dell’intera operazione, ma agì anche abbastanza in fretta – appena quattro giorni dopo che Castro ebbe annunciato la sua intenzione di aprire Camarioca – da consentire l’approvazione delle spese supplementari e l’assegnazione dei fondi molto prima che le comunità ospitanti si rendessero conto dei costi reali(268). Come scrisse McGeorge Bundy al presidente Johnson il giorno in cui il protocollo fu reso definitivo: “Il segretario [del Dipartimento della sanità, della pubblica istruzione e della prevenzione sociale] Gardner e il governatore [della Florida] Ellington si sono recati lunedì a Miami per spiegare ai funzionari statali e locali, e ai leader della comunità ciò che il governo federale ha in programma di fare per mantenere al minimo l’impatto del nuovo arrivo di profughi nell’area della città. Essi riferiscono di avere ottenuto un buon successo nel calmare quelle acque agitate”(269).

L’amministrazione Johnson agì in fretta per arrestare il flusso migratorio prima che la crisi si aggravasse ulteriormente, limitando così i potenziali danni interni. Nello stesso tempo, però, dalle prove generali di Camarioca Castro apprese anche una lezione preziosa, ovvero che la comparsa di una perdita di controllo sui confini – insieme alla percezione negli Stati Uniti che la Florida potesse essere invasa – sarebbe stata considerata dai leader americani politicamente più costosa dell’alternativa di trattare con lui(270). Pertanto, se fosse riuscito a trasformare i suoi problemi interni in problemi degli Stati Uniti tramite lo sfruttamento delle migrazioni, avrebbe potuto costringere la loro leadership ad aiutarlo a risolverli. In altre parole, egli si rese subito conto di essere in grado di “creare un potere contrattuale [per Cuba] basato sulla debolezza stessa [del suo Paese], negoziandone le opzioni, facendo affidamento sulla ‘buona volontà’ degli Stati Uniti e mantenendo allo stesso tempo la capacità di minacciare gli interessi della sua controparte”(271). L’aspetto più notevole della vicenda fu il fatto che Castro (attore debole) riuscì a negoziare tale risultato con la superpotenza che costituiva il suo bersaglio dopo che appena 681 cubani erano entrati negli Stati Uniti(272).

L’esodo di Mariel del 1980: la seconda volta di Castro

All’inizio del 1980 cominciarono ad apparire i primi segni premonitori di un’altra migrazione di massa(273). L’economia cubana sperimentava un’inflazione quinquennale, con il PIL diminuito del 5 per cento dopo che l’anno precedente il prezzo mondiale dello zucchero era crollato(274). In un discorso tenuto nel dicembre del 1979 davanti all’Assemblea Nazionale del Potere Popolare, lo stesso Castro ammise sinceramente che Cuba stava “navigando in un mare di difficoltà [economiche]”(275). Nel frattempo, le visite da parte degli esuli che vivevano negli Stati Uniti, iniziate alla fine del 1978, stavano mostrando con penosa evidenza ciò che potrebbe essere garbatamente descritto come “il contrasto” tra la vita nell’isola e quella negli Stati Uniti(276). Un ulteriore motivo di discordia era dovuto al fatto che, a partire dalla fine dell’ottobre del 1979, erano sempre più numerosi gli isolani che dirottavano con la forza navi cubane verso gli USA. In violazione all’Hijacking Treaty del 1973, la risposta statunitense era l’immediato rilascio sulla parola dei dirottatori senza compiere molti sforzi per perseguirli, il che faceva infuriare il governo cubano(277). Dopo ogni dirottamento, Cuba consegnava una nota diplomatica di protesta che Washington puntualmente ignorava(278).

AVVERTIMENTI E RICHIESTE

Poi, il 19 febbraio 1980, il vicepresidente cubano Rafael Rodriguez, in un incontro con Wayne Smith, capo della United States Interests Section (USINT) all’Avana, dichiarò che il suo governo era costernato per l’accoglienza estesa ai cubani che lasciavano illegalmente l’isola e per l’indisponibilità degli Stati Uniti ad ammettere altri profughi in base ai loro programmi sull’immigrazione(279). Secondo Smith, Rodriguez disse:

Alla Sezione Interessi respingete ogni giorno persone che vengono a richiedere visti di ingresso, ma se entrano illegalmente le accogliete a braccia aperte… Dal momento che voi non applicate le vostre stesse leggi, noi possiamo benissimo smettere di applicare le nostre. Stiamo valutando l’idea di annunciare che ogni cubano desideroso di partire riceverà [un] permesso di uscita e potrà recarsi a… Camarioca per essere prelevato da parenti o amici venuti dagli USA(280).

Smith considerò credibili le minacce del vicepresidente cubano e chiese istruzioni a Washington su come procedere. “Credo che i cubani parlino sul serio quando dicono di voler riaprire Camarioca… Mi sembra che siamo di fronte a una decisione cruciale: desideriamo dissuaderli dal tornare alla sindrome di Camarioca, e in tal caso, come?”(281). Tuttavia, secondo lui, non vi furono indicazioni al riguardo(282).

Due settimane più tardi, il governo cubano ripeté la minaccia. Questa volta, però, proveniva dallo stesso Fidel Castro, il quale, in un discorso tenuto l’8 marzo, dichiarò:

Ci auguriamo che [gli Stati Uniti] adottino misure per non incoraggiare le partenze illegali dal Paese, perché anche noi potremmo dover adottare le nostre. Lo abbiamo già fatto una volta… Fummo costretti a prendere provvedimenti. Li abbiamo avvertiti anche di questo. Una volta dovemmo aprire il porto di Camarioca… Riteniamo che sia una prova di mancanza di immaturità da parte del governo statunitense creare di nuovo situazioni analoghe(283).

Castro lanciò un’altra minaccia simile alcune settimane dopo, nel numero del 1° aprile del giornale governativo “Granma”, dichiarando che Cuba sarebbe stata obbligata ad aprire i suoi confini se il governo statunitense non avesse smesso di dare asilo ai cubani che s’impadronivano di navi per raggiungere gli Stati Uniti(284).

Vi furono ulteriori avvertimenti. Nel febbraio del 1980, il Cuba Analytic Centre della Central Intelligence Agency (CIA) inviò un rapporto in cui informava che Castro avrebbe potuto scatenare una nuova emigrazione su vasta scala(285). Durante tutto questo periodo, anche gli esuli a Miami avvisarono più volte i funzionari federali che il governo cubano aveva preparato piani per aprire Camarioca o il porticciolo turistico di Barlovento nei pressi dell’Avana(286). A quanto sembra, inoltre, il 27 marzo 1980 Ramon Sanchez-Parodi, capo della Sezione Interessi di Cuba, disse ai funzionari del dipartimento di Stato che il governo di Castro stava seriamente considerando un altro caso Camarioca ma che, nonostante la minaccia fosse “reale”, “essa verrà messa in atto solo come ultima risorsa se [gli] USA non faranno nulla per accelerare l’afflusso di profughi nel loro territorio o scoraggiare il dirottamento di navi cubane”(287). In breve, l’amministrazione Carter disponeva di informazioni concrete provenienti da più fonti sulla situazione in corso e di chiari avvisi delle intenzioni cubane. Ma non c’erano orientamenti politici, non vennero fatte aperture diplomatiche e non furono intraprese azioni preliminari.

“CREATE DISTRUZIONE E LANCIATE” LE BOMBE DEMOGRAFICHE DELLA GUERRA

Il primo aprile 1980, sei cubani si lanciarono con un autobus contro il cancello dell’ambasciata del Perú sparando all’impazzata e uccidendo una guardia cubana. Con grande irritazione del governo dell’isola, i peruviani concessero asilo politico ai fuggiaschi, rifiutandosi di consegnarli nonostante le ripetute richieste. Castro reagì dichiarando che avrebbe tolto le forze di sicurezza e le barriere che circondavano l’edificio(288). Inoltre, annunciò che chiunque volesse lasciare il Paese doveva presentarsi all’ambasciata, ed egli avrebbe permesso loro di andare in qualunque Paese disposto ad accoglierli(289). Nel volgere di tre giorni, 10.000 persone affollarono il complesso della sede diplomatica, creando grave imbarazzo al Líder Máximo(290) e una grossa grana politica a quanti erano apparentemente impegnati a difendere la “libertà di emigrazione”(291). L’Alto commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati (UNHCR) non fornì alcun aiuto, affermando che “il problema non rientrava nelle sue competenze perché non si trattava di rifugiati, ma solo di individui che volevano emigrare”(292). Né lo fornirono molti dei membri della comunità internazionale, in maggioranza “confortati dal fatto che la formula di Mariel addossava la responsabilità agli USA [e la toglieva a loro]”(293). Da parte sua, il Perú accettò di dare asilo solo a 1.000 dei richiedenti. Tuttavia, sembrò che la crisi fosse risolta quando la Costa Rica si offrì di accoglierli tutti e 10.000 in via temporanea e di fungere da centro di smistamento mentre le richieste di asilo venivano esaminate(294). Ma sarebbe stata una tregua di breve durata.

Dopo aver minacciato di riaprire i confini del Paese, Castro decise che era arrivato il momento di far seguire alle parole i fatti. Con editoriali apparsi in “Granma” tra il 19 e il 21 aprile, egli invitò pubblicamente gli esuli cubani a raggiungere l’isola via mare per prendere a bordo non soltanto i fuggiaschi che avevano chiesto asilo all’ambasciata, ma chiunque desiderasse andarsene(295). Inoltre, contattò direttamente la comunità cubano-americana per incoraggiare i suoi membri a venire a prendere i loro parenti(296). Qualunque dubbio sulla serietà della sua offerta svanì il 21 aprile, quando i primi quaranta cubani sbarcarono in Florida. Una settimana più tardi, Castro annunciò: “Camarioca non è stato nulla in confronto a Mariel. Abbiamo una vera e propria strada aperta. Ora vediamo come [gli Stati Uniti] riescono a chiuderla” (297). Purtroppo, non ci riuscirono.

L’esodo di Camarioca nel 1965 aveva chiaramente dimostrato la limitata capacità politica – se non materiale – di impedire le partenze da Cuba. Anzi, esercitare il controllo era diventato molto più difficile nei successivi quattordici anni(298). Pertanto, quando gli editoriali di “Granma” invitarono i cubano-americani ad agire, essi erano pronti. Nell’arco di tre giorni dopo i primi arrivi a Miami, più di 1.000 imbarcazioni erano salpate dalla Florida dirette al porto di Mariel(299). Nel giro di un mese, oltre 75.000 cubani, incluso un numero non trascurabile di criminali, malati di mente e malati cronici, furono trasportati negli Stati Uniti, nonostante gli sforzi dell’amministrazione Carter di fermarli. Alla fine di settembre, quando la crisi ebbe termine, erano arrivati più di 125.000 profughi. Ancora una volta Castro aveva trasformato ciò che era iniziato come un problema interno in una crisi internazionale e statunitense, e lo aveva fatto per mezzo di quella che Victor Palmieri, allora coordinatore per gli affari dei rifugiati, definì “una forma di guerriglia”(300).

In una chiara indicazione del fatto che la coercizione non militare era proprio ciò che Castro aveva in mente – e che egli conosceva bene il potere dei costi dell’ipocrisia – Jose Luis Llovio-Menendez, ex membro del governo cubano, ha osservato:

Fidel aveva anche un motivo segreto per provocare l’esodo di massa. Il suo piano venne concepito all’inizio della crisi in risposta alle contraddizioni e alle esitazioni degli Stati Uniti… Da un lato, il presidente Carter aveva proclamato che gli USA li avrebbero accolti “a braccia aperte”, dall’altro le autorità di Miami avevano minacciato di confiscare le imbarcazioni provenienti da Cuba con i profughi per impedire che tornassero a Mariel a prenderne altri(301).

Un’altra prova è data dalla decisione di Castro di inserire nell’esodo i cosiddetti “indesiderabili” (“riempirò le loro braccia di merda”, sembra abbia detto all’epoca)(302). Il suo intento era dimostrare che in realtà molti di quelli che partivano erano “i criminali, i lumpen, gli elementi antisociali, i fannulloni e i parassiti” di cui aveva detto di volersi liberare(303). Ma includere questi individui serviva anche a creare in settori della popolazione del bersaglio il genere di paura e indignazione, e l’aumento dei costi percepiti del flusso migratorio, da cui dipende la coercizione a due livelli basata sull’agitazione. Inoltre, l’inserimento di indesiderabili rafforzava ulteriormente la posizione di Castro, perché – come presto divenne evidente – l’amministrazione trovò quasi impossibile rimandarli indietro senza l’aiuto del leader cubano(304).

LA REAZIONE DEGLI STATI UNITI COME BERSAGLIO: UN FALLIMENTO QUASI TOTALE

Nel 1980, l’opposizione pubblica ai rifugiati, soprattutto in Florida, era ormai intensa(305). Già il 3 maggio (in questo caso, sul “Miami Herald”), se non prima, cominciarono ad apparire editoriali che invitavano l’amministrazione Carter ad esercitare un maggior controllo sull’immigrazione cubana, sostenendo che la Florida meridionale non era in grado di gestirla(306). Anche se negli anni di Richard Nixon e Gerald Ford gli indici migratori erano stati bassi, tra il 1976 e il 1980 quasi 2,5 milioni di individui erano giunti negli Stati Uniti, insieme ad alcune centinaia di migliaia di profughi indocinesi. Nel 1979, vari sondaggi dell’opinione pubblica rivelarono che il 57-66 per cento della popolazione statunitense era contraria a ulteriori afflussi(307), e un’indagine Gallup scoprì che il 66 per cento degli intervistati era favorevole a un congelamento dell’immigrazione finché non fosse sceso il tasso di disoccupazione(308). In breve, la popolazione della Florida voleva che l’esodo cessasse, e presto (per esempio, un promemoria del 5 maggio per il presidente faceva notare che la delegazione di congressisti dello Stato “era assillata dagli elettori” sull’arrivo dei profughi in Florida)(309). Al tempo stesso, la maggioranza della comunità cubano-americana – ampiamente riconosciuta dai funzionari di Washington come “un potente gruppo d’influenza elettorale in uno Stato con una ricca riserva di voti” – era impegnata a far sì che continuasse(310). L’occupante della Casa Bianca era allora il presidente James Earl Carter, la cui amministrazione aveva dichiarato che “ponendo l’accento sui diritti umani l’America potrebbe diventare il veicolo dei diritti umani, l’onda del futuro”(311). Di conseguenza, Carter era in special modo vulnerabile ad accuse di malafede e ipocrisie nell’ambito della migrazione e dei profughi. Fu in questo complesso ed estremamente controverso scenario politico che Castro diede inizio al suo esodo.

Dinanzi a tali differenti e a volte inconciliabili pressioni politiche, l’amministrazione Carter annaspava nel tentativo di affrontare la crisi, cercando di compiacere tutti e, alla fine, non accontentando nessuno. In realtà, come Castro aveva previsto, si ritrovò intrappolata tra due gruppi in competizione tra loro, profondamente impegnati e in apparenza incompatibili: i potenziali rifugiati cubani e i loro sostenitori, e quanti si opponevano all’accoglienza e all’assorbimento. Come venne fatto osservare in un promemoria:

Il nostro retaggio come nazione di immigrati e la vostra politica dei diritti umani ci impongono di rispondere in modo compassionevole e umanitario all’attuale flusso di cubani e haitiani (e altri), nonché ad altri flussi potenziali… [tuttavia] vi sono anche una preoccupazione di fondo riguardante le conseguenze di questi nuovi arrivi su servizi sanitari e sociali già insufficienti, e la propensione a porre un limite alla capacità e disponibilità degli Stati Uniti ad accogliere rifugiati(312).

La portata e l’apparente ingestibilità dei problemi che l’amministrazione aveva di fronte furono precisati in un altro promemoria, scritto da Jack Watson al presidente Carter:

Dopo una settimana di approfondita analisi del problema, sono giunto alla dolorosa conclusione che le attuali posizioni e politiche verso i rifugiati sono piene di contraddizioni, inverosimiglianze, presupposti irrealistici e risposte inattuabili. Le straordinarie circostanze dovute alla presente emergenza cubana e haitiana non fanno che mettere a nudo alcuni dei problemi e delle incoerenze di fondo nelle nostre leggi che il Congresso è chiamato ad affrontare(313).

In sostanza, secondo Watson, l’amministrazione era presa in trappola.

Un ulteriore promemoria evidenziò ancor più alcuni dei rischi politici insiti nel fatto che erano in gioco interessi interni contrastanti, la mancanza di controllo su di essi da parte del governo e i potenziali costi dell’ipocrisia correlati:

I normali meccanismi amministrativi sono inadeguati a gestire i particolari problemi posti dalla situazione dei profughi cubani… La comunità cubana in Florida sta prendendo la faccenda nelle sue mani. La Guardia costiera riferisce che 600 imbarcazioni si stanno dirigendo a Cuba per portare rifugiati in Florida. Questi problemi sono aggravati dal crescente risentimento nella leadership nera nazionale, secondo cui stiamo riservando ai cubani un trattamento privilegiato rispetto agli haitiani(314).

In modo analogo, in un incontro del 26 aprile il governo prese una cruciale decisione sulla proposta di interdire i cittadini cubani una volta imbarcatisi. Ricordando che gli Stati Uniti si erano opposti alla politica thailandese e malese di respingere in mare le barche cariche di profughi vietnamiti, il vicepresidente Walter Mondale dichiarò che l’amministrazione non poteva fare ciò che aveva rimproverato ad altri Paesi(315). “Inoltre, una simile politica avrebbe pregiudicato i tentativi di cooptare i cubano-americani”, osservò Victor Palmieri. “Sarebbe bastato avere un elicottero della stampa sopra la testa mentre li stavi ributtando a mare. La comunità cubana a Miami sarebbe impazzita”(316). In breve, l’amministrazione era fin dal principio del tutto consapevole dei contrastanti interessi nazionali in gioco, dei pericoli di navigare in un mare di politiche contraddittorie sui profughi e dei costi potenzialmente elevati dell’ipocrisia che aveva di fronte(317). Nello stesso tempo, sembra che i funzionari non sapessero come risolvere questi dilemmi(318). La possibilità di un accordo con Castro non era considerata un’opzione.

LA TRAPPOLA DEI COSTI DELL’IPOCRISIA: GLI STATI UNITI RISPONDONO ALLE MINACCE CON UN ATTEGGIAMENTO DI SFIDA

Invece di tentare approcci verso Castro, come Johnson aveva fatto in passato, nella sua prima dichiarazione pubblica sull’esodo il presidente Carter tenne un discorso provocatorio in cui riaffermò la politica statunitense delle “braccia aperte” nei confronti dei cubani in fuga dal regime castrista, proclamando: “Continueremo ad accogliere con il cuore e le braccia aperti i profughi in cerca di libertà dalla dittatura comunista”(319). E, come Johnson, anch’egli dovette subito affrontare difficoltà politiche a causa delle sue affermazioni(320). Benché tali commenti fossero diretti soprattutto alla crescente reazione collettiva, in particolare in Florida, contro i cubani di Mariel, le parole di Carter, rispetto alle dichiarazioni della precedente amministrazione, furono interpretate come un esplicito incoraggiamento a quanti volevano lasciare Cuba e a coloro che li aiutavano(321). La situazione venne ulteriormente complicata dal suo uso del termine profugo per definire chi fuggiva dall’isola; chiamando così i “marielitos”, il presidente lasciava credere che avesse deciso il loro status, cosa che in realtà non aveva fatto(322) (i funzionari dell’altra amministrazione avevano deliberatamente usato il termine “richiedenti asilo” anziché “profughi”, proprio per evitare questa conclusione errata).

Il fatto che il governo fosse perplesso sul modo di affrontare il generale disaccordo interno appare chiaro da questo ponderato ed eloquente promemoria scritto da Stu Eizenstat poco dopo il discorso di Carter:

Il Problema: non abbiamo una politica accettabile. Fino alle dichiarazioni fatte lunedì dal presidente, questa era la nostra posizione ufficiale: 1) eravamo contrari alla flottiglia di imbarcazioni e intendevamo applicare le nostre leggi (l’applicazione era poco convinta e non prevedeva di impedire alle imbarcazioni di partire per il viaggio); 2) tuttavia, non avremmo respinto nessuno che avesse raggiunto le nostre coste… Questa ambigua politica iniziale ha suscitato l’ostilità di tutti. La comunità cubana era irritata perché non davamo alcuna garanzia che i loro parenti fossero autorizzati ad entrare; la presunta politica di applicazione della legge offendeva coloro che la consideravano contraria alle nostre tradizioni; le persone ostili all’arrivo in massa di profughi pensavano che i nostri tentativi di applicarla fossero inefficaci.

Nel complesso davamo un’impressione di incertezza, facendo pensare che gli Stati Uniti fossero ancora una volta vittime delle macchinazioni di Castro… Le dichiarazioni del presidente sono servite a chiarire il problema, ma anche a complicarlo. Il senso della sua risposta è che accoglieremo quest’ultimo gruppo di fuggiaschi da Cuba… Tuttavia, le sue parole hanno ulteriormente confuso la situazione, e in vari modi: 1) in generale, l’umore del Congresso (e forse del Paese) è al momento restrittivo e sembra esservi qualche ripercussione negativa… 2) Avremmo dovuto tenere qualche consultazione al Campidoglio prima di assumere un’attitudine “a braccia aperte” (lassù ci sono sia risentimento che sollievo perché non l’abbiamo fatto). Risentimento da parte delle persone contrarie alla politica. Sollievo da parte di quelle che si rendono conto della difficoltà delle decisioni e desiderano che sia il presidente ad assumersi la responsabilità. 3) Il presidente non è stato adeguatamente informato sull’intera faccenda. Egli usa in continuazione la parola “profughi” quando il resto del governo usa di proposito “richiedente asilo”, e questo ha causato confusione facendo pensare che abbiamo deciso la questione dello status in maniera unilaterale.

I nostri tentativi di minimizzare le dichiarazioni del presidente hanno provocato ulteriore confusione, suggerendo che siamo tornati ancora una volta nella zona grigia(323).

DALLA ZONA GRIGIA ALLA ZONA PANICO

Con un chiaro segnale che i timori di Eizenstat non erano fuori luogo, il giorno successivo al suo discorso dei “cuori e braccia aperti” Carter dichiarò lo stato di emergenza in Florida. Appena otto giorni più tardi, fu costretto a ribaltare la sua posizione di accoglienza e a prendere provvedimenti per arrestare l’esodo. In sostanza, dopo tre settimane di tentativi di manipolare i problemi – e i cubani – che si accumulavano a Key West, mentre cercava di guadagnare tempo nella speranza che il flusso di esuli rallentasse o venisse fermato da Castro, l’amministrazione decise che un cambiamento di rotta era inevitabile.

Il 14 maggio, Carter fece una nuova dichiarazione ufficiale della politica statunitense. Purtroppo, essa sembrò agli osservatori un brusco capovolgimento di quella “apparentemente sincera ma mal preparata del ‘cuore e braccia aperti’” fatta nove giorni prima(324). Da parte sua, l’amministrazione rivolse un appello alla comunità degli esuli perché collaborasse nell’applicazione della nuova linea di condotta, minacciando arresti, pesanti ammende e confisca delle imbarcazioni per quanti avessero continuato a portare profughi negli Stati Uniti, e nel contempo promettendo di sostituire l’esodo con un ordinato trasferimento per via marittima o aerea. La sua offerta venne sbrigativamente respinta dalla comunità cubano-americana, mentre le minacce di sanzioni furono ignorate o ritenute non credibili. Come disse Palmieri: “Ho sempre considerato una farsa il fatto che questo gruppo di alti funzionari se ne stesse lì per una settimana… pensando di cooptare quei pazzi fanatici cubani, quei combattenti per la libertà, che poi si presentarono al dipartimento di Stato per dire: ‘Lasciate perdere, noi non abbiamo alcuna intenzione di interrompere l’esodo’”(325).

I già numerosi problemi dell’amministrazione furono ulteriormente aggravati dal fatto che sia la comunità cubano-americana sia i media statunitensi – che avevano entrambi elogiato la dichiarazione dei “cuori e braccia aperti” di Carter – criticarono il suo repentino “voltafaccia politico”(326). All’interno dello stesso governo c’era una legittima preoccupazione riguardo al confuso messaggio trasmesso da quell’inversione di marcia. In una nota interna a Lloyd Cutler, consulente alla Casa Bianca, un membro dello staff rimarcò: “È molto sconcertante per il pubblico sentire nei notiziari serali generose espressioni di benvenuto per i profughi che arrivano con imbarcazioni private e insieme minacce di sequestri e ammende per quelle stesse imbarcazioni”(327). E come spiegò Jack Watson: “Non volevamo dire che avremmo fatto qualcosa e poi mostrare alla comunità… che non lo facevamo. Questo non ci avrebbe aiutato”(328). Intanto, all’Avana, il numero del 15 maggio di “Granma” derise con vignette ed editoriali i “disastrosi tentativi” dell’amministrazione Carter di assumere il controllo della crisi, proclamando: “Carter governa in Florida, ma a Mariel governa Cuba”(329).

“EGLI HA BISOGNO DI NOI PIÙ DI QUANTO NOI ABBIAMO BISOGNO DI LUI”

Tuttavia, davanti a interessi nazionali contrastanti e in apparenza inconciliabili, molti membri dell’amministrazione restavano tenacemente contrari ad avvicinare direttamente Castro, aggrappandosi all’idea che gli Stati Uniti mantenevano comunque una posizione di vantaggio e che presto Cuba avrebbe ceduto. Ancora il 9 maggio – più di tre settimane dopo l’inizio della crisi – Robert Pastor, direttore del NSC latino-americano, affermò: “La nostra strategia internazionale è perfettamente riuscita a massimizzare la pressione del mondo su Castro, ed egli ne è senza dubbio consapevole… Riassumendo, la nostra politica è continuare ad accogliere tutti quelli che arrivano, scoraggiare in modo marginale ulteriori sbarchi e attendere che Castro decida di cercare una soluzione ragionevole”(330). Lo stesso giorno, il collega di Pastor, David Aaron, inviò al presidente un promemoria dal tono simile:

Bisogna riconoscere che le nostre informazioni sugli eventi di Cuba sono frammentarie, ma prove sempre più numerose indicano che l’esodo all’ambasciata peruviana e a Mariel ha scatenato potenti forze umane nell’isola, che Castro riesce a stento a contenere… Non è in grado di controllare il suo popolo più di quanto in questo momento noi possiamo controllare la comunità cubano/americana. Ma i suoi problemi sono molto più gravi dei nostri. La nostra maggiore preoccupazione è come gestire la distribuzione di una nuova ondata di profughi. Egli è alle prese con una rivoluzione – la sua rivoluzione – che potrebbe andare in pezzi. Non c’è dubbio che fermerà l’emigrazione e la violenza prima che vadano troppo oltre… Ma avverte la pressione e sta cercando di farci strepitare per primi(331).

Tuttavia, con il passare delle settimane il numero dei cubani in arrivo aumentò da qualche migliaio a centomila, e ancora Castro non cedeva. All’inizio di giugno, perfino i sostenitori della linea dura dovettero ammettere di avere tra le mani una vera e propria crisi. Oltre a dover fare i conti con una reazione pubblica ostile e con la crescente agitazione tra i migranti cubani, l’amministrazione era sempre più sotto l’esame dei media. La stampa americana cominciava a porre domande scomode, per esempio, se e quando la CIA aveva avvertito il presidente che Castro poteva scatenare un esodo di massa, e se al riguardo fosse stata adottata qualche misura(332).

Inoltre, il governo doveva fronteggiare una reazione di insofferenza e risentimento da parte di alcuni dei suoi stessi ambienti, come dimostra il seguente estratto di un promemoria del 1° giugno:

Ecco qualche riflessione riguardo all’incontro [sul modo di gestire il rimpatrio dei cubani indesiderabili]: il dipartimento di Stato e i militari hanno affrontato la discussione come se il presidente fosse alle prese con un increscioso problema di politica interna e avesse chiesto il loro aiuto. Avevano un atteggiamento come per dire: “Vi sono dei limiti oltre i quali lei non dovrebbe chiederci di risolvere il suo problema politico”… Ogni dibattito è infiocchettato di a) sinistre previsioni su quello che Castro farà o non farà, e b) di tutte le ragioni del mondo per cui non possiamo adottare contromisure efficaci(333).

Nello stesso promemoria si osservava altresì che “il carattere degli eventi è diventato ancor più negativo negli ultimi 10-14 giorni. Anche se Castro accettasse ora la nostra offerta di un esame preliminare a Cuba per mandarne altri qui da noi, dubito fortemente che il Congresso o i cittadini ci lascerebbero negoziare per altri 100.000”(334).

IL RUOLO DELLA COMUNITÀ AFROAMERICANA

La generale crisi politica venne ancor più esacerbata dall’evidente diversità di trattamento verso i richiedenti asilo di Cuba e di Haiti. Nel giro di due settimane dall’inizio dell’emergenza cubana, i consiglieri del presidente avvertirono che il problema era “aggravato dal crescente risentimento della leadership nera nazionale” perché l’amministrazione stava riservando un trattamento privilegiato ai cubani rispetto agli haitiani(335). I funzionari governativi avevano ragione a preoccuparsi. A metà maggio giunse un duro telegramma dal Congressional Black Caucus in cui il governo veniva aspramente criticato per “le implicazioni legali, morali e politiche” del suo atteggiamento, che era “devastante” e “insostenibile” nella comunità nera, e che non [sarà] dimenticato presto”(336). In una nota della Casa Bianca del 18 aprile si osservò:

Mentre il supporto iniziale per gli haitiani è venuto soprattutto dal Black Caucus, alcune prove indicano che potrebbe emergere un consenso più ampio… i critici sostengono che la maggior parte dei cubani vuole partire in cerca di una vita migliore e non a causa di motivazioni politiche, e sotto tale aspetto sono uguali agli haitiani. Louis Martin [assistente speciale del presidente] ritiene che [questa disparità di trattamento] sia un serio problema per il presidente, e che dobbiamo chiarire meglio la nostra politica o cambiarla… Nessuno è completamente soddisfatto della nostra attuale condotta, e tutti riconoscono che la decisione cubana, per quanto di per sé corretta, rende sospette le nostre politiche haitiane(337).

La pressione stava aumentando anche altrove (ovvero, stavano aumentando le dimensioni e la visibilità del partito pro-accoglienza), mentre altri si univano al caucus nel criticare l’evidente ipocrisia della posizione statunitense; tra i sostenitori figuravano diverse celebrità, leader religiosi nazionali ed esponenti del Congresso. Il membro della Camera dei Rappresentanti Walter E. Fauntroy (democratico, District of Columbia) biasimò l’amministrazione Carter davanti al Congresso, dichiarando:

Noi, come neri, vogliamo chiarire che comprendiamo il legame fra il trattamento dei profughi haitiani e il riguardo che questa amministrazione può avere per i neri qui in patria. Il fatto che essa non abbia affrontato subito la questione in maniera umana e razionale accordando lo status di rifugiato politico entro il 15 maggio 1980, quando scade la facoltà del presidente di concederlo su base di gruppo, agli esuli haitiani già negli Stati Uniti, potrebbe condannarla come palesemente colpevole di ipocrisia e razzismo(338).

In un’ulteriore indicazione del danno politico che questa percepita ipocrisia avrebbe potuto causare, il reverendo Jesse Jackson avvertì con parole esplicite che se il presidente non avesse cambiato la sua politica nei confronti degli haitiani, egli avrebbe ordinato alla comunità nera di restare a casa nell’Election Day anziché andare a votare per Carter(339). Come dichiarò in seguito: “I bianchi sono accolti dalla Statua della Libertà, e i neri sono cancellati dai termini di prescrizione”(340).

QUANDO TUTTO IL RESTO FALLISCE, FAI UN DOPPIO VOLTAFACCIA

Di fronte a oltre 100.000 profughi cubani, a un pubblico sempre più ostile (sia nel partito favorevole all’accoglienza sia in quello contrario), a disordini nei centri di detenzione dei migranti, a funzionari che si palleggiavano le responsabilità, e all’aumento delle critiche e delle accuse di razzismo e ipocrisia da parte della comunità afroamericana, alla fine l’amministrazione Carter decise di abbandonare l’idea di aspettare che Castro facesse una mossa distensiva e chiese aiuto ai cubani per porre termine alla crisi.

Incredibilmente, però, perfino a questo punto nessun membro dell’amministrazione – a parte forse alcuni funzionari del dipartimento di Stato e all’Avana – si era reso conto che con l’esodo Castro stava cercando di ottenere un risultato strategico(341). Come osservò in seguito un rappresentante del governo cubano: “L’errore di calcolo fu vostro… Qualcuno a Washington avrebbe dovuto rispondere alle nostre note sul dirottamento marittimo”(342). Pertanto, quando a metà giugno alcuni funzionari statunitensi si presentarono all’Avana per incontrare le autorità locali, sembrò che fossero venuti non per negoziare, ma per dare ordini. A detta di uno dei partecipanti, l’incontro fu “un disastro”. Gli americani non offrirono nulla ai cubani, limitandosi a chiedere la sospensione dell’esodo(343). Non sorprende che Castro si affrettò a rifiutare. Secondo Wayne Smith, capo della Sezione interessi all’Avana, “appena i cubani si resero conto che eravamo venuti soltanto per chiedere di interrompere l’esodo, ci misero alla porta” (344). “Essi si aspettavano che dicessimo che questo sarebbe stato il primo passo di un processo. Quello era il presupposto chiave, il sine qua non. Ma noi non lo dicemmo, e i colloqui ebbero fine”(345). Come all’epoca commentò Ricardo Alarcón, rappresentante cubano e poi viceministro per le relazioni estere: “Se mai torneremo a negoziare su qualcosa, sarà con un processo graduale basato sulla reciprocità… Non ci siederemo a un tavolo con voi per parlare dell’operazione Mariel lasciando che questa sia la fine della storia”(346).

Alla fine, passarono altri tre mesi – durante i quali l’opinione statunitense sulla situazione cubano/haitiana raggiunse il “70-80 per cento di valutazioni negative”, con il 75 per cento degli americani che considerava la questione dei profughi cubani “nociva per il nostro Paese” – prima che gli Stati Uniti avanzassero il genere di proposta che nella precedente primavera il NSC aveva respinto come troppo accomodante, ovvero che i colloqui sulla migrazione avrebbero fatto parte di un futuro e più ampio programma(347). Poco dopo, il 26 settembre 1980, i cubani chiusero “unilateralmente” il porto di Mariel. Wayne Smith, l’inviato del dipartimento di Stato Peter Tarnoff e altri ritengono che lo stesso risultato avrebbe potuto essere raggiunto molto prima se nella primavera precedente fosse stata avanzata una proposta più conciliante e che, di conseguenza, negli Stati Uniti sarebbero entrati 100.000 cubani in meno(348).

ADDORMENTATI IN PIEDI

È probabile che prima ancora dell’inizio dell’esodo vi fosse stato un fallimento anche maggiore, vale a dire l’incapacità da parte dell’amministrazione di riconoscere che era in atto una crisi. Nonostante l’invio di innumerevoli avvertimenti riguardo a Cuba, essi non erano stati ricevuti da attori con la capacità politica o l’acume necessari per fornire una risposta adeguata. I motivi furono quattro. Primo, in un periodo caratterizzato da una serie di crisi politiche, dall’Iran all’Afghanistan, Cuba non costituì un problema urgente finché non ebbe inizio l’esodo(349). Come disse Charles Renfrew, ex assistente del procuratore generale: “Combatti tante battaglie nello stesso tempo. Quando ti guardi indietro, vedi solo terra bruciata. Mariel meritava davvero molto tempo [che non ricevette] e una politica solida [che non vi fu]”(350). Questo valeva anche per quella parte dell’esecutivo di Carter impegnato a formulare e applicare la politica riguardante i profughi. Per costoro, distratti dalla necessità di gestire le crisi cambogiana, vietnamita, afghana e somala, mentre davano anche gli ultimi ritocchi al Refugee Act del 1980, “Cuba non era sullo schermo radar”(351).

Secondo, dal momento che ben pochi nell’amministrazione Carter erano al corrente della crisi di Camarioca, i ripetuti avvertimenti di Castro sulla sua intenzione di riaprire i confini furono ignorati. Come spiega David Engstrom: “Il nome ‘Camarioca’ non significava nulla per loro. Non faceva suonare alcun campanello d’allarme”(352). E come in seguito osservò Palmieri: “La cosa straordinaria è che passammo una settimana nella Situation Room a chiederci come fare [a fermare l’esodo] prima che io udissi la parola Camarioca. Ricordo che quando uscii domandai: ‘Vuoi dire che tutto questo è già successo?’”(353).

Terzo, quelli che nel governo erano a conoscenza del precedente di Camarioca formularono due ipotesi, che ben presto si rivelarono del tutto errate: 1) che Cuba non avrebbe dato seguito alle sue minacce, e 2) se lo avesse fatto, un evento migratorio incontrollato avrebbe potuto essere gestito ai sensi del Refugee Act del 1980(354). I funzionari in questione decisero ingenuamente – perfino dopo le ripetute minacce di Castro e le esplicite dichiarazioni del suo governo che associavano il problema dei dirottamenti alla possibilità di un nuovo Camarioca – che sarebbe bastato accettare qualche altro migliaio di profughi per soddisfare il regime cubano e far scomparire il pericolo di una crisi.

Infine, l’incapacità di reagire in modo adeguato fu una conseguenza, almeno in parte, del fatto che le persone incaricate di occuparsi di Cuba pensavano che si trattasse di un compito indegno di loro e/o che non rientrasse nelle loro competenze, e che quindi fosse il problema di qualche altro dipartimento. Mentre McGeorge Bundy, consigliere del presidente Johnson per la sicurezza nazionale, aveva assunto un ruolo preminente nella gestione della crisi di Camarioca, nel caso di Mariel (di portata assai più vasta) non c’era nessuno della stessa statura in grado di affrontare la situazione. Per esempio, Stuart Eizenstat, assistente di Carter per gli affari di politica interna, e Zbigniew Brzezinski, il suo consigliere per la sicurezza nazionale, si erano “ufficialmente” assunti la responsabilità di elaborare opzioni immediate e a lungo termine per rispondere all’esodo(355). Tuttavia, Brzezinski era restio a dedicarsi a quello che riteneva un problema interno e lasciò i suoi sostituti, David Aaron e Robert Pastor, come attori principali del NSC(356). Quindi, il compito di monitorare Cuba venne affidato a due subalterni che non avevano né il potere né l’autorevolezza per rispondere in maniera appropriata(357). Nello stesso tempo, lo staff di Eizenstat, che nel periodo precedente le elezioni dell’autunno del 1980 era alle prese con le disastrose condizioni dell’economia e altri guai interni, considerava Mariel “una questione di politica estera” e “nella misura in cui era una faccenda nazionale… [la] vedeva come un problema statale e locale”: in altre parole, non era un suo problema politico(358).

È probabile che questa mancanza di attenzione e la riluttanza dell’amministrazione a prendere in esame l’idea di trattative preliminari abbiano prolungato e aggravato quella che altrimenti sarebbe stata una crisi piuttosto breve. Come osserva Smith nelle sue memorie:

Avevo partecipato al Cuban Desk nel 1965, quando avevamo convinto Castro a sostituire l’esodo via mare con un programma di partenze scaglionate. Per certi versi, nel 1980 le prospettive erano migliori di allora. Castro aveva avviato Camarioca senza aver prima manifestato alcun interesse per un normale flusso migratorio. Eppure, quando glielo avevamo proposto si era affrettato a sospendere l’esodo. Questa volta, i funzionari cubani avevano iniziato a premere per un simile processo molto prima che l’operazione Mariel cominciasse(359).

Da parte sua, Castro fece un’affermazione analoga. In un discorso al popolo cubano tenuto il 1° maggio, dopo aver criticato aspramente gli “Yankee” per “avere accolto come eroi, dissidenti [e] patrioti” individui che avevano rubato imbarcazioni e preso ostaggi, rimarcò:

Li abbiamo avvertiti, più volte, attraverso canali diplomatici [che questa accoglienza doveva cessare]. Lo abbiamo fatto anche pubblicamente, perché ne ho parlato l’8 marzo [1980], Giornata internazionale della donna, nella seduta finale del Congresso [della Federazione] delle donne cubane. Abbiamo usato ogni mezzo per avvertirli delle conseguenze che questo poteva avere e della possibilità che Camarioca venisse riaperto(360).

Nonostante ciò, vale la pena di notare che con il tempo anche Castro ammorbidì la sua posizione, probabilmente per due motivi: 1) apparve sempre più chiaro che mettendo in imbarazzo Jimmy Carter egli aveva aumentato le probabilità che presto Ronald Reagan venisse eletto presidente degli Stati Uniti(361) e, 2) come spesso accade, l’esodo da lui promosso era maggiore di quanto avesse immaginato o desiderato. Secondo Llovio-Menendez, “a Fidel interessava liberarsi di qualche migliaio di insoddisfatti, forse 20 o 30.000, ma non aveva mai sospettato che il numero dei ‘delinquenti’ fosse così elevato”(362).

Le differenze tra il 1980 e il 1965

È istruttivo osservare le diverse velocità con cui le amministrazioni Johnson e Carter elaborarono risposte politiche alle rispettive crisi migratorie, e le differenze dei loro approcci. Per cominciare, poiché i responsabili delle politiche dell’amministrazione Johnson si resero ben presto conto delle potenziali dimensioni del problema e della sua rilevanza negativa a livello nazionale, svilupparono una linea d’azione nell’arco di pochi giorni dopo l’annuncio di Castro dell’apertura del porto di Camarioca(363). Nel giro di un mese, i funzionari governativi riuscirono ad ammorbidire Stati e comunità con vantaggi e contributi finanziari per sostenere i costi dell’accoglienza(364). Viceversa, nonostante i numerosi preavvisi secondo i quali Castro stava pensando di riaprire i confini, l’amministrazione Carter non prese alcuna misura preventiva e impiegò più di tre settimane a elaborare una risposta politica, che comunque non fu adeguata a fronteggiare la crisi. In breve, mentre l’amministrazione Johnson si mosse in fretta per mettere a tacere le discordie interne e rabbonire quanti avrebbero potuto mobilitarsi contro il governo, quella di Carter procedette a scatti e in modi contraddittori, il che non solo non placò i contrastanti interessi interni, ma addirittura li aggravò. Inoltre, come osserva Engstrom, per poter fermare o rallentare l’esodo avrebbe dovuto agire con prontezza ed energia alla notizia che le prime imbarcazioni erano partite per Cuba, o meglio ancora, suggerisco io, alle tante esplicite minacce del governo di Castro prima che la crisi avesse inizio. Invece, essa scelse “una serie di politiche contraddittorie che cercavano nello stesso tempo di contrastare e favorire l’arrivo dei cittadini cubani. Come disse Palmieri: ‘Una volta salpate le barche, la partita era già finita’”(365).

In secondo luogo, mentre l’amministrazione Johnson rimborsò al 100 per cento i costi di assorbimento sostenuti dalle comunità colpite, quella di Carter rifuse solo il 75 per cento delle spese, fatto di cui in seguito si sarebbe amaramente pentita(366). Ciò avvenne almeno in parte perché i suoi funzionari consideravano la comunità di esuli a Miami colpevole di quello che si sarebbe trasformato in un fiasco politico per il presidente(367).

In terzo luogo, l’amministrazione Carter impiegò quasi due mesi solo per proporre al governo cubano colloqui su come normalizzare l’immigrazione, mentre il susseguente accordo venne firmato soltanto dopo la fine dell’esodo, circa sei mesi più tardi. Come si è già osservato, ciò fu in gran parte dovuto all’idea del NSC che fare concessioni sarebbe stato politicamente costoso e avrebbe trasmesso il messaggio sbagliato, ovvero che gli Stati Uniti si stavano inchinando alle richieste di Castro. Come spiegò Pastor: “Quando Castro ti minaccia con la vita umana, non è il momento giusto per alzarsi in piedi e dire: ‘Mi arrendo, mandamene altri’. Non è questo il genere di approccio che adotti verso un piccolo Paese che ti sta illegalmente colpendo alla testa. Non reagisci dicendo: ‘Mi arrendo’”(368). Infine, fu il Congresso, non l’amministrazione Carter, che (sei mesi dopo) elaborò una politica per gestire gli enormi costi inflitti da Mariel a Stati e comunità(369).

Per concludere, è chiaro che, essendosi la crisi sviluppata nel bel mezzo della campagna presidenziale del 1980, Carter subì in pieno la reazione indignata degli elettori. Fu criticato per la sua inettitudine nell’affrontare la situazione e per l’irresoluta leadership, e Ronald Reagan, il suo sfidante repubblicano, fu pronto ad approfittarne, rimproverandogli sia di aver perso il controllo delle condizioni di sicurezza che di aver tradito quei cubani che gli Stati Uniti avevano l’obbligo ideologico di aiutare(370). Considerando gli altri problemi che Carter stava fronteggiando nel periodo precedente le elezioni del novembre del 1980 (tra cui la crisi degli ostaggi in Iran, l’invasione sovietica dell’Afghanistan e le difficoltà in cui versava l’economia) sarebbe eccessivo affermare che la sua sconfitta fu causata unicamente da Mariel(371). Tuttavia, la crisi fornì a Reagan un efficace argomento per la sua campagna e influenzò la coscienza del pubblico americano in generale e di una persona in particolare, il futuro presidente degli Stati Uniti William Jefferson Clinton, che si sarebbe trovato al timone durante la successiva crisi migratoria cubana.

La crisi dei balseros dell’agosto 1994

L’atmosfera si surriscalda: Castro lancia una minaccia

Nella primavera del 1994, le vie dell’Avana videro scene simili a quelle che quattordici anni prima avevano preannunciato l’esodo di Mariel. Dopo vari altri tentativi abortiti di riconciliazione con gli Stati Uniti e nel corso di una nuova crisi economica, tra maggio e i primi di agosto del 1994, Cuba divenne teatro di un crescente numero di assalti alle ambasciate e di violenti atti di pirateria navale(372). All’inizio di agosto, la violenza culminò in una serie di disordini di piazza in seguito alla morte di trentadue persone gettate fuori bordo dagli idranti di una vedetta cubana che aveva intercettato un rimorchiatore in rotta per Miami(373).

Interpretando questi segnali di insofferenza e conoscendo ormai il modus operandi di Castro, almeno alcuni negli Stati Uniti ritennero che il Líder Máximo probabilmente stesse cercando di avviare un’altra crisi migratoria(374). Il 30 luglio Robert Gelbard, principale vice assistente del segretario di Stato per gli affari interni americani, lo avvertì pubblicamente che le “conseguenze di lanciare un altro esodo Mariel sarebbero piuttosto gravi”(375). Ma simili minacce servivano a poco con Castro, che già due volte aveva giocato la stessa partita con un governo statunitense all’inizio sprezzante, ma in seguito arrendevole(376).

Malgrado le arroganti affermazioni del contrario da parte degli Stati Uniti, egli probabilmente sapeva che dinanzi a un esodo incontrollato la leadership americana aveva da perdere più di lui. Inoltre, le prove suggeriscono che considerava il fatto di minacciare o addirittura mettere in atto una migrazione un rischio che valeva la pena di correre. Castro era di nuovo desideroso di intavolare negoziati, e la storia aveva dimostrato che solo con l’uso di questo tipo di coercizione non convenzionale avrebbe potuto raggiungere i suoi obiettivi(377).

Irritato per l’aumento dei dirottamenti e delle partenze illegali(378) – e noncurante delle minacce statunitensi – il 5 agosto Castro tenne una conferenza stampa trasmessa dai canali internazionali in cui affermò che i disordini erano stati innescati da voci di un “ponte marittimo per Miami finanziato dagli Stati Uniti”(379). Inoltre, dichiarò che Cuba non poteva più permettersi di essere “il guardiano delle coste nordamericane” se Washington “continuava a strangolare la sua vacillante economia”(380).

Gli Stati Uniti si fanno beffe dell’Avana, Castro insiste, e gli americani diventano arroganti

Subito dopo le dichiarazioni di Castro, gli Stati Uniti risposero con chiari segnali di incoraggiamento a quanti volevano fuggire. I funzionari annunciarono anche l’esistenza di un piano segreto di emergenza, l’Operazione Distant Shore(381), studiato per frustrare i tentativi di lanciare un altro Mariel(382). Benché i dettagli precisi di Distant Shore fossero riservati, venne ufficialmente comunicato che esso prevedeva, in risposta a una crisi migratoria, l’intervento di quaranta diverse agenzie federali, il blocco degli stretti della Florida e l’arresto di qualunque migrante sorpreso a tentare di raggiungere gli Stati Uniti seguendo quella rotta(383).

A prescindere dal contenuto del piano, il pubblico annuncio della sua esistenza costituì un esplicito tentativo di scoraggiare Castro dal lanciare un esodo – cercando di convincerlo che questa volta gli Stati Uniti erano preparati e non avrebbero dovuto sottostare alle sue richieste – e nello stesso tempo di rassicurare i preoccupati cittadini della Florida che non sarebbero stati vittime di un altro Mariel(384).

Ma ciò non servì a dissuadere né chi era intenzionato a fuggire né tantomeno Castro(385). Infatti, il 12 agosto egli fece due cose che inasprirono la crisi. In primo luogo, dichiarò che avrebbe visto qualunque tentativo degli Stati Uniti di istituire un blocco come un atto di guerra, e in secondo luogo, cominciò senza chiasso a permettere alle persone di lasciare l’isola indisturbate(386).

Quello stesso giorno, i funzionari del dipartimento di Stato affermarono che nulla indicava che Castro avesse aperto i confini a partenze indiscriminate, ma ammisero che la Guardia costiera e la polizia cubane stavano lasciando partire piccoli gruppi senza incidenti(387). Per coloro che tenevano occhi e orecchie aperti, la mossa di Castro fu una chiara indicazione della sua facoltà di controllare l’emigrazione a suo piacimento, e della sua intenzione di farlo. Per quanti erano in prima linea in Florida, si trattò di un segnale funesto(388). Ma per la maggior parte delle autorità di Washington fu poco più di un puntino sullo schermo radar.

Una protesta interna catalizza un cambiamento di politica

Tuttavia, meno di una settimana dopo, il punto di vista dell’amministrazione cambiò in modo rapido e inatteso. “Nel giro di dodici ore… la prospettiva dell’amministrazione Clinton riguardo all’arrivo dei profughi cubani passò da un flusso ordinato e gestibile a una crisi che richiedeva il ribaltamento di 28 anni di politica sull’immigrazione”(389). È sintomatico il fatto che tale mutamento non fu il risultato di una manovra dell’Avana, ma di un’iniziativa presa a Tallahssee, in Florida. Trovandosi ad affrontare una difficile campagna per la rielezione in uno Stato in cui il problema dell’immigrazione era particolarmente sentito, il governatore Lawton Chiles decise che non avrebbe accettato senza combattere una ripetizione del fiasco di Mariel del 1980. Nonostante le affermazioni in contrario da parte dell’amministrazione, Chiles riteneva che il rivolo di cubani si sarebbe ben presto trasformato in un’inondazione e chiese al governo federale di prendere provvedimenti. Il 18 agosto, egli rese pubbliche le sue critiche e un’implicita richiesta:

Ebbene, secondo le vostre cifre sembra che quest’anno abbiamo già avuto 2.200 [richiedenti asilo cubani]. Ma la cosa interessante riguarda questo mese. La cosa interessante è 565 ieri, 360 oggi. Mentre parliamo, stanno ancora sbarcando laggiù [a Key West]. Penso che potremmo benissimo averne 500 anche oggi. Malgrado le dichiarazioni del comandante della Guardia costiera, il massimo che abbiamo mai avuto in un giorno nel caso di Mariel è stato 856. Quindi, siamo già a 500 al giorno. La Florida potrebbe morire a causa di mille piccole ferite, ed è quello che Castro ci sta facendo. Qui c’è un emergenza. Noi lo sappiamo, tutti i cittadini della Florida del sud lo sanno, e ora aspettiamo che anche l’amministrazione se ne accorga(390).

Per caso o di proposito, il modesto flusso migratorio aveva creato una grossa seccatura politica all’amministrazione Clinton. Perché ciò accadde? Il governatore Chiles era giunto alla conclusione che un atteggiamento anticubano lo avrebbe aiutato nel tentativo di farsi rieleggere, e i risultati dei sondaggi di quel periodo indicano che la sua ipotesi era giusta. I dati Gallup relativi al settembre del 1994 rivelano che il 79 per cento degli intervistati riteneva che i migranti non avrebbero dovuto essere ammessi negli Stati Uniti, e secondo il 91 per cento i cubani avrebbero dovuto essere trattati come gli haitiani che cercavano di entrare nel Paese(391). La maggioranza dei cittadini della Florida era contraria all’immigrazione, e si prevedeva che quasi tutti quelli che non lo erano – ossia la comunità cubano-americana – avrebbero comunque votato per lo sfidante repubblicano di Chiles, Jeb Bush.

La situazione era ulteriormente complicata dal fatto che una componente essenziale del piano di emergenza Distant Shore era stata respinta senza appello da Clinton, lasciando la Florida potenzialmente ancora più esposta(392). Nello specifico, il 16 agosto, quando egli scoprì la natura del piano di insediamento proposto dal dipartimento di Stato (secondo il quale i richiedenti asilo cubani sarebbero stati distribuiti in varie basi militari in tutto il Paese), sembra che sia andato su tutte le furie gridando: “Siete impazziti? Pensate che io sia disposto a farlo di nuovo?”(393). Altri addetti ai lavori della Casa Bianca confermano che la sua opinione sulla crisi dell’agosto del 1994 si fondava su due massime: “Mai più Mariel” e “Ricorda Fort Chaffee”(394).

Ciò che Clinton soprattutto temeva era una replica dell’umiliazione e della sconfitta subite quando era governatore dell’Arkansas dopo l’ultimo grande insediamento di profughi cubani nel 1980(395). Insoddisfatti a causa della loro prolungata detenzione, i marielitos avevano scatenato sommosse in alcune delle basi militari in cui erano trattenuti, incluso Fort Chaffee(396). Poco dopo, l’allora governatore dell’Arkansas Clinton perse la corsa per la rielezione. Benché vi siano motivi per credere che, come Carter prima di lui, avrebbe perso anche senza la crisi cubana, egli attribuiva chiaramente la sconfitta ai disordini di Fort Chaffee. Come ha spiegato Dick Morris, suo consigliere e confidente, quel fiasco “fu davvero l’esperienza fondamentale della (sua) carriera”(397).

Pertanto, il 18 agosto, quando ormai appariva chiaro che l’amministrazione non intendeva riconoscere l’aggravarsi della crisi né applicare l’insediamento proposto dal piano Distant Shore, Chiles decise di forzare la mano a Washington(398). Con una mossa politica, ispirata da ragioni interne, che portò a un ulteriore inasprimento della situazione internazionale, egli dichiarò lo stato di emergenza in Florida. Ciò gli conferiva il diritto di mobilitare la Guardia Nazionale locale e trattenere pro tempore i profughi rilasciati dall’INS. Poi annunciò che non avrebbe permesso ai cubani portati dai campi di detenzione di Key West di scendere dagli autobus una volta giunti a Miami, ma li avrebbe fatti arrestare e mettere in quarantena.

Di colpo acutamente consapevoli di rischiare un disastro a tre mesi dalle elezioni del Congresso in autunno, molti dei principali consiglieri di Clinton in materia di politica estera tennero una riunione riservata. Pur trattandosi di un incontro dell’ultimo momento, le sue conseguenze furono cruciali. Senza un’adeguata analisi dell’emergenza né un piano preciso per affrontarla, venne stabilito di abolire la politica in atto da ventotto anni che prevedeva l’accoglienza indiscriminata di tutti coloro che fuggivano da Cuba. L’opinione generale fu che era giunto il momento di “smagnetizzare” gli Stati Uniti per evitare un continuo afflusso di profughi. Secondo uno dei partecipanti, “il cambiamento si rese necessario per proteggere la volontà di non subire un esodo di massa simile a quello di Mariel”, e nello stesso tempo per non esporsi all’accusa di riservare trattamenti diversi a cubani e haitiani(399). Quindi, nonostante il procuratore generale Janet Reno avesse pubblicamente affermato la mattina del 18 agosto che la reazione del governatore Chiles era eccessiva e che non era in programma alcun cambiamento di politica, quella sera stessa fu annunciata una linea di condotta nuova e radicalmente diversa(400). In seguito alla dichiarazione dello stato di emergenza da parte di Chiles, fu organizzato un incontro tra quest’ultimo, Clinton e Jorge Mas Canosa, della Cuban American National Foundation (CANF), al termine del quale il presidente rese noto il nuovo indirizzo. Da quel momento in poi, a nessun cubano sarebbe stato permesso di entrare illegalmente nel territorio degli Stati Uniti. I fuggitivi sarebbero stati invece soccorsi in mare e trattenuti a tempo indeterminato nella base navale di Guantanamo Bay, a Cuba. Inoltre, Clinton dichiarò che il cambiamento di politica era necessario perché “siamo [già] passati attraverso [tutto questo] quando… 120.000 persone furono mandate nel nostro Paese di proposito, non perché volessero fuggire: vennero incoraggiate a farlo, furono buttate fuori”(401). Tali parole appaiono come un palese tentativo di prevenire ulteriori accuse di ipocrisia fornendo una razionalizzazione della decisione del governo di non accogliere più coloro che in precedenza erano stati trattati come profughi. In altre parole, poiché essi venivano “buttati fuori” da Castro, non erano da considerarsi veri rifugiati, ma “profughi illegali” passibili di arresto(402). Ovviamente, ciò induce a chiedersi perché per quasi trent’anni gli Stati Uniti avessero perseguito una politica di accoglienza nei riguardi di questi “profughi illegali”.

Il ruolo aggravante della mobilitazione del dissenso interno

In conclusione, benché Clinton e i suoi consiglieri fossero essi stessi riluttanti a permettere un nuovo Mariel, furono le iniziative di Chiles – insieme alla ferma opposizione del presidente a un piano di distribuzione a livello nazionale – a sollecitare il cambiamento di indirizzo(403). Tale mossa soddisfece il governo della Florida, eliminando una fonte di discordia politica. Ma nel mettere in atto una simile svolta, Clinton sapeva che avrebbe dovuto affrontare altre ripercussioni negative: in primo luogo, da parte della comunità degli esuli cubani, i quali ora si sarebbero infuriati all’idea che gli Stati Uniti potessero rimandare indietro i profughi; in secondo luogo, da parte dei contestatori del Congresso ansiosi di sfruttare il suo voltafaccia(404).

Anche così, però, parve probabilmente vantaggioso rischiare il cambiamento politico, e ciò per varie ragioni. Innanzitutto, Clinton si rendeva conto che la grande maggioranza dei cittadini della Florida, e più in generale degli americani, era contraria ad accogliere altri profughi, a prescindere dalla loro origine(405). In sostanza, “la nuova stima [fu] che Clinton doveva preoccuparsi più dell’immigrazione (e del partito dei convinti anti-rifugiati/migranti) che dei voti dei cubano-americani”(406).

In secondo luogo, l’amministrazione aveva un piano per placare gli animi della CANF e del resto della comunità degli esuli: la proposta di rafforzare le misure contro Cuba(407). Secondo le persone presenti all’incontro di agosto: “Mas batté i pugni sul tavolo mentre parlava, esigendo che il presidente punisse Fidel Castro per la crisi dei profughi. ‘Dovete eliminare l’ultima gamba dello sgabello’, insistette. A suo dire [in una successiva intervista], egli avrebbe urlato a Clinton: ‘No tengo piedad! – Non ho alcuna pietà’”(408). Pertanto, il 20 agosto Clinton annunciò che da allora in poi le visite a Cuba sarebbero state limitate a casi umanitari e le rimesse di denaro sospese. Come affermò all’epoca un osservatore, il presidente “sta reagendo a un clima anti-immigrati e allo stesso tempo cerca di placare l’ala destra dei cubano-americani aumentando le sanzioni economiche contro Castro”(409). Secondo Richard Haass, sembrava esservi una fondamentale “contraddizione nell’intensificare le pressioni su Cuba e nello stesso tempo rendere più difficile la fuga dei dissidenti… Clinton appare più interessato a bilanciare i vari interessi che a decidere a favore dell’uno o dell’altro”(410). Alla fine, benché questo compromesso accontentasse temporaneamente le contrastanti richieste dell’elettorato di Clinton, non servì a portare la crisi internazionale più vicina a una soluzione. Anzi, spinse Castro a inasprirla ulteriormente.

Castro alza la posta

Benché senza dubbio soddisfatto che i profughi illegali venissero finalmente arrestati e rimandati indietro, Castro gradì assai meno le misure adottate per blandire la comunità degli esuli cubani. Perciò il giorno seguente, 21 agosto, rese noto che stava ufficialmente aprendo i confini a chiunque volesse andarsene. Inoltre, poiché la popolazione dell’isola rimase indifferente – e dubbiosa – all’annuncio che la trentennale politica statunitense di accoglienza indiscriminata era improvvisamente cambiata, la nuova linea di condotta non rallentò l’esodo. Tre giorni dopo, infatti, furono intercettati in mare 2.886 fuggiaschi, il totale più grande mai fermato in un giorno solo; in quello precedente ne erano stati soccorsi 2.338. E nelle due settimane fra il 13 e il 25 agosto, la Guardia costiera ne intercettò 13.084, un numero molto maggiore dei 9.340 arrivati durante i primi dodici giorni di Mariel(411).

Pertanto, il calcolo dell’amministrazione secondo il quale i cubani avrebbero smesso di fuggire negli Stati Uniti una volta annunciato che non sarebbe stato loro permesso di entrare si rivelò del tutto errato, e Castro fu pronto ad approfittarne. Il 24 agosto egli tenne un discorso alla CNN, ripreso dai media internazionali, in cui dichiarò che le “nuove misure politiche [statunitensi] [avevano solo] complicato il problema… [e]… queste misure [erano la causa] dell’esodo di massa”. Nella stessa occasione, Castro fece sapere di avere ordinato alla Guardia costiera cubana di non fermare più le persone che desideravano lasciare l’isola e di non usare più la forza per impedire agli americani di prenderle a bordo(412).

Nello stesso tempo, però, lasciò capire che avrebbe potuto fermare l’esodo se l’amministrazione Clinton avesse acconsentito ad avere colloqui diretti su una serie di argomenti, incluso l’embargo(413). Tale posizione fu ribadita il mattino successivo, quando i rappresentanti cubani a New York annunciarono la loro disponibilità a mettere fine al flusso migratorio “soltanto se gli Stati Uniti accettano di avviare trattative su una vasta gamma di questioni bilaterali”(414). Frattanto, l’ambasciatore di Cuba presso le Nazioni Unite aumentava ulteriormente l’enfasi retorica avvertendo che la nuova strategia statunitense si sarebbe dimostrata disastrosa sia per i cubani che per gli americani: “Gli Stati Uniti hanno escogitato un’intera politica… nel tentativo di ridurre il nostro Paese alla fame e favorire una sovversione interna che potrebbe finire in un bagno di sangue, e allora quanti milioni di immigranti illegali arriveranno?”(415).

L’arroganza degli Stati Uniti si trasforma rapidamente in disponibilità a negoziare

Il giorno seguente (26 agosto), l’opposizione bipartisan del Congresso all’indisponibilità del governo a trattare con Castro stava diventando ormai sempre più accesa (e rumorosa). Inoltre, cominciò ad apparire un crescente numero di notiziari ed editoriali che invocavano l’avvio dei negoziati(416), e quello stesso giorno il “New York Times” pubblicò un articolo secondo il quale i campi profughi a Guantanamo sarebbero straripati entro due settimane se l’esodo fosse continuato. Quindi, il tentativo di Clinton di soddisfare i contrastanti interessi del suo elettorato e respingere le avances di Castro aveva dato origine a un più grave (e molto più visibile) problema a livello internazionale difficilmente risolvibile in modo unilaterale (ovvero, senza negoziare)(417). Nonostante l’offerta di aiuti economici fatta dall’amministrazione a tredici Stati caraibici e centroamericani in cambio dell’accoglienza dei profughi, solo Panama accettò(418).

In conclusione, poiché gli esuli continuavano a sbarcare, non rimaneva che sperare che il governo cubano tornasse ad applicare la sua politica contro l’emigrazione(419). L’imposizione di nuove sanzioni da parte degli Stati Uniti e la loro riluttanza a trattare, tuttavia, si rivelarono potenti disincentivi(420). Pertanto, appena due giorni dopo, visto che nulla lasciava pensare che l’afflusso diminuisse, l’amministrazione Clinton tornò a cambiare bruscamente posizione, accettando di negoziare. Tra il primo e il 10 settembre fu tenuta una serie di colloqui bilaterali che ebbero come risultato l’annuncio di un nuovo accordo sull’immigrazione e piani per ulteriori incontri(421). In cambio, Castro ritirò alcune delle sue richieste (per esempio, che l’accordo fosse legato a un alleggerimento dell’embargo e/o alla chiusura di Radio Martí).

La crisi dei balseros, parte seconda: aprile-maggio 1995

All’inizio dell’aprile del 1995, il governo cubano ricominciò a formulare vaghe minacce di aprire i confini, una voce trapelata a livello confidenziale ma ufficialmente smentita(422). Le autorità americane ritenevano che queste rinnovate minacce fossero una reazione al disegno di legge Helms-Burton e al fatto che un gran numero di profughi era ancora detenuto a Guantanamo senza poter entrare negli Stati Uniti. Un funzionario cubano dichiarò al “Washington Post”: “L’anno scorso ci sono stati 30.000 esuli. La prossima volta potreste vederne un milione”(423). Nello stesso tempo, dopo una visita a Guantanamo nel marzo-aprile del 1995, l’allora senatore Bob Graham (democratico, Florida) e il rappresentante Porter J-Goss (repubblicano, Florida) informarono l’amministrazione che si stava profilando un’altra crisi, dal momento che le migliaia di cubani ancora trattenuti vivevano “in una polveriera sul punto di esplodere”(424).

Tali avvertimenti attivarono “seri campanelli d’allarme” alla Casa Bianca, in parte perché l’amministrazione “rischiava di entrare in un periodo di critica e complessa situazione politica interna, un’estate di accanite battaglie con i repubblicani riguardo alle dimensioni, la forma e il costo del governo, che in pratica avrebbero caratterizzato la corsa alla presidenza del 1996”. L’ultima cosa di cui Clinton aveva bisogno era una crisi migratoria. I suoi principali assistenti giunsero rapidamente alla conclusione che era necessario un altro giro di seri colloqui con i cubani. In un chiaro riconoscimento dei costi politici potenzialmente dannosi associati con un’altra crisi, un funzionario ammise: “Avevamo davanti un doppio smacco, quando tutto ciò che volevamo era tenere fuori campo i problemi di politica estera… La parola d’ordine era: risolvete la faccenda. Fatela scomparire creando il minimo trambusto possibile”(425).

Come Johnson e Carter prima di lui, di fronte al dilemma tra assorbire i costi politici nazionali associati a un’altra crisi migratoria e quelli associati a ulteriori trattative con Castro per evitarla, l’amministrazione Clinton scelse la seconda alternativa. Due settimane più tardi, nell’anniversario del fiasco della Baia dei Porci, Ricardo Alarcón e il sottosegretario di Stato Peter Tarnoff si incontrarono in segreto – forse per mettersi al riparo da pressioni politiche interne – e il 2 maggio 1995 fu annunciato un nuovo accordo(426). Come risultato, otto mesi dopo l’iniziale rifiuto di accogliere le persone detenute a Guantanamo, l’amministrazione cambiò ancora una volta indirizzo accettando di ammetterle in base all’esame dei singoli casi(427). Questo mutamento politico fu accompagnato dalla prima menzione ufficiale, da parte del procuratore generale Janet Reno, degli esuli cubani come “immigranti illegali” anziché “rifugiati politici”(428). Inoltre, sulla scia del nuovo accordo, giunse la notizia che l’amministrazione Clinton si sarebbe opposta alla legge Helms-Burton per l’inasprimento dell’embargo e che questa nuova politica “potrebbe essere seguita dall’impegno in altri settori di mutuo interesse, come la lotta contro i narcotici o i problemi ambientali”(429). Secondo un documento della Casa Bianca, “[gli Stati Uniti erano] pronti a ridurre le sanzioni in maniera attentamente calibrata, in risposta a significativi e irreversibili cambiamenti a Cuba”(430). Da parte sua, la CANF definì la svolta politica “una seconda Baia dei Porci”(431).

La migrazione progettata da Castro nel 1994 fu un successo?

La crisi dei balseros fu senza dubbio un successo per Castro(432). Come nel 1965 e nel 1980, la resistenza iniziale cedette il posto alla disponibilità a trattare, una volta diventate chiare le potenziali conseguenze politiche interne di un’ostinata linea di intransigenza. Inoltre, Castro realizzò quelli che erano ampiamente considerati i suoi principali obiettivi, anche se i progressi verso i suoi presunti scopi a lungo termine – la cessazione dell’embargo e la chiusura di Radio Martí – furono di gran lunga più modesti, almeno esplicitamente.

Principali obiettivi conseguiti

Come disse all’epoca un osservatore: “Per mezzo del ricatto, Castro è riuscito (di nuovo) a cambiare la politica americana”(433). Grazie alla crisi, Castro conseguì quelli che gli analisti ritengono i suoi scopi più importanti: un freno all’emigrazione illegale sostenuto dagli Stati Uniti e il procedimento penale a carico dei dirottatori cubani(434). L’accordo prevedeva che gli Stati Uniti avrebbero accettato 20.000 profughi all’anno più un numero non specificato di familiari, e che ai 4.000-6.000 cubani in lista d’attesa per i visti sarebbe stato permesso di entrare nel Paese(435). Questo segnava, sia pure in modo incompleto, la fine ufficiale della migrazione illegale tra Cuba e gli Stati Uniti, e in sostanza una riaffermazione delle promesse fatte a Castro dall’amministrazione Reagan dieci anni prima.

Inoltre, gli Stati Uniti acconsentirono a estradare o perseguire coloro che avessero dirottato o rubato imbarcazioni e aerei per fuggire da Cuba, accelerando così un “più sicuro, legale e ordinato processo” migratorio(436). Come si è già osservato, Castro premeva da anni per ottenere queste due concessioni(437). In cambio, egli promise di porre fine all’esodo con “misure soprattutto persuasive” per dissuadere chi cercava di emigrare illegalmente, e di riprendersi i 226 cubani trattenuti a Guantanamo di cui aveva chiesto il rimpatrio(438).

Obiettivi secondari: nessun cambiamento circa l’embargo o Radio Martí, ma ne era atteso qualcuno?

Castro non ottenne espliciti successi riguardo alla fine dell’embargo o alla chiusura di Radio Martí, due cose che i suoi rappresentanti avevano cominciato a chiedere apertamente nei giorni precedenti gli incontri di settembre(439). Nondimeno, si può sostenere che la ragione per cui accettò di accantonare questi problemi fu che, mentre prevedeva di poter raggiungere a breve termine i suoi obiettivi riguardanti l’esodo grazie alla visibilità della crisi, le più concrete questioni dell’embargo avrebbero richiesto più tempo e un sostegno più ampio, soprattutto considerando che erano gli ultimi mesi di un anno di elezioni. Si pensi, per esempio, che poco dopo la fine della crisi, Castro s’incontrò con George McGovern, ex senatore e candidato alla presidenza degli Stati Uniti, il quale in seguito riferì: “Rimarreste impressionati dalla sua conoscenza della politica americana. Conosce tutti i nostri politici e le pressioni esercitate su di essi. Sa tutto del dibattito sull’assistenza sanitaria, della legge anticrimine, dello scandalo Whitewater e di ogni cosa che succede qui, e ha mostrato una reale sensibilità alle difficoltà che il presidente sta attraversando ora”(440).

Inoltre, McGovern rivelò che Castro aveva detto in maniera esplicita che Clinton “era politicamente incapace di affrontare qualcosa di tanto controverso come la revoca a breve termine dell’embargo, in particolare dopo la crisi dei rifugiati, che era motivo di enorme imbarazzo e preoccupazione per il governo americano”(441). Come ha osservato un ex funzionario cubano che ha trascorso diciassette anni nell’élite rivoluzionaria: “Fidel è un acuto studioso della società, delle istituzioni e del governo statunitensi”(442). In conclusione, nonostante gli appelli in extremis dei funzionari cubani per discutere problemi più ampi dell’immigrazione, sembra che Castro ottenne tutto ciò che si aspettava di avere nel breve termine(443). Ciò non significa che egli non lanciasse dei ballons d’essai sui temi maggiori nella speranza che producessero risultati, ma solo che non era molto convinto della loro efficacia(444).

Allo stesso tempo, può darsi che si aspettasse un maggiore dialogo e ulteriori sviluppi positivi lungo la strada; altrimenti, è improbabile che avrebbe acconsentito con tanta prontezza a porre fine alla crisi. Come fece notare un analista di questioni cubane: “È impensabile che si trattasse di un raro momento di carità da parte di Castro… vista la pressione che era in grado di esercitare su Washington. Si trovava nella posizione di salvare il collo politico a Clinton o di causargli innumerevoli problemi”(445). Inoltre, prove indiziarie sostengono l’esistenza del tacito patto che in futuro vi sarebbero stati altri negoziati. Poco dopo l’annuncio degli accordi di settembre, il segretario di Stato Warren Christopher, comparendo a “Face the Nation”, disse di Castro: “Se si muove verso la democrazia in maniera tangibile e significativa, noi risponderemo in modo attentamente calibrato… Washington deve ‘essere pronta a ridurre le sanzioni in modo cauto e graduale in risposta a sviluppi positivi a Cuba’”(446). Anche se Christopher si astenne dallo specificare quali potessero essere questi sviluppi o risposte, i funzionari del dipartimento di Stato rivelarono che l’amministrazione “potrebbe alleggerire – ma non abolire – le restrizioni economiche o sui viaggi nei confronti di Cuba se Castro autorizzerà maggiore libertà di espressione o libere elezioni”(447).

In maniera più concreta, ed efficace, Richard Nuccio, allora consulente speciale per l’amministrazione Clinton sulle questioni cubane, riferisce che dopo la crisi migratoria del 1994 e i successivi accordi del maggio del 1995,

alla precedente politica di opposizione incondizionata nei confronti di Cuba, fu aggiunta una debole, e sottolineo debole, politica di impegno condizionato. Per mezzo di questa, tra gli alti funzionari americani e quelli cubani si arrivò all’esplicito riconoscimento del fatto che l’applicazione degli accordi del maggio 1995 sulla migrazione da parte di Cuba e la sua reazione ai tentativi degli Stati Uniti di impegnare l’emergente società civile dell’isola potevano formare la base per ulteriori progressi nelle relazioni tra i due Stati(448).

Dopo gli accordi del maggio 1995, sembra che alcuni inviati dell’amministrazione si sentissero talmente incoraggiati da rivolgersi ai membri dello Spanish Socialist Party perché contribuissero a mediare ulteriori colloqui con Castro. E alla fine di quell’anno, in un incontro con il rappresentante Esteban Torres (democratico, California), sembra che Castro acconsentisse a indire nuove elezioni, a permettere la creazione di partiti di opposizione e a liberare prigionieri politici. In cambio, secondo fonti del Congresso, gli Stati Uniti avrebbero tolto l’embargo e aiutato Cuba a ottenere prestiti bancari internazionali per lo sviluppo(449).

Tuttavia, la portata della vittoria dei repubblicani al Congresso nel novembre del 1994 può benissimo aver impedito il concretizzarsi di alcune delle attese aperture diplomatiche. Per esempio, venne riferito che a metà dello stesso anno il consulente per la Sicurezza Nazionale Anthony Lake aveva detto in via privata di essere pronto a consigliare a Clinton di togliere l’embargo e accettare le conseguenze politiche. Ma secondo un alto funzionario dell’amministrazione, i risultati delle elezioni di medio termine lasciarono “in sospeso quella strategia fortemente voluta”(450). Inoltre, nel marzo del 1995, quando alcuni esponenti del NSC dichiararono ai giornalisti che intendevano raccomandare la revoca delle sanzioni aggiuntive imposte da Clinton nel periodo culminante della crisi dell’agosto 1994 (il divieto di rimesse e di visite ai familiari), la proposta venne immediatamente denunciata come una “resa a Castro” e subito accantonata(451). Alla fine, la vittoria repubblicana portò all’insediamento del senatore Jesse Helms (repubblicano, North Carolina) come presidente della Commissione per le relazioni estere del senato e del rappresentante Dan Burton (repubblicano, Indiana) come presidente della Sottocommissione della Casa Bianca per gli affari dell’emisfero occidentale. Con il loro sostegno, le lobby cubane si mobilitarono per inasprire le sanzioni economiche contro Cuba; la risultante legge Helms-Burton venne studiata per fermare gli investimenti esteri nell’isola e, se possibile, danneggiare il commercio cubano(452).

In ogni caso, i progressi ebbero un brusco arresto, sia pure temporaneo, nel febbraio del 1996, quando Castro ordinò al suo esercito di abbattere due aerei da turismo pilotati da membri degli Hermanos al Rescate, un gruppo di esuli cubano-americani(453). A Washington, l’incidente indignò i conservatori e gettò nel panico l’amministrazione Clinton, allora in piena campagna per la rielezione nel 1996. Il presidente rispose dando il suo appoggio alla legge Helms-Burton che, come si è detto in precedenza, aveva fino a quel momento osteggiato(454).

Valutazione dei casi

I tre casi esaminati in questo capitolo costituiscono l’unico insieme che secondo quasi tutti gli osservatori rappresenta l’uso strategico della migrazione di massa(455). Pertanto, la domanda non è se questi esodi furono strategici, ma se la loro natura fu coercitiva. Qualcuno ha suggerito che soltanto la migrazione progettata esportatrice può spiegare il comportamento di Castro. Mario Antonio Rivera, per esempio, sostiene che egli trasformò tali incidenti “in un’opportunità per epurare molti cubani considerati socialmente o politicamente ostili al regime”(456). In altri termini, l’obiettivo non era la coercizione. Benché sia senza dubbio vero che le emigrazioni progettate da Cuba sono servite ad altri scopi, definirle esportatrici non basta a spiegare né le loro cause né le loro conseguenze. Come si è accennato all’inizio del capitolo, il comportamento di Castro nell’agosto del 1994 è compatibile con l’ipotesi che stesse tentando una coercizione allorché decise di avviare la crisi dei balseros. Egli lanciò esplicite minacce e fece precise richieste, ed esercitò il controllo sulla portata e l’ambito dei flussi migratori. Inoltre, la sua successiva condotta non solo fu coerente con la retorica relativa alle sue richieste ex ante, ma si adattò ai cambiamenti della politica americana (per esempio, quando gli Stati Uniti acconsentirono a negoziare, Castro chiuse i confini cubani).

Ciò vale anche per la crisi di Mariel del 1980. Anche se alcuni osservatori ritengono che sia stata motivata soprattutto dal desiderio di mettere in imbarazzo gli Stati Uniti, le prove indicano che le cose andarono in maniera diversa(457). Per esempio, secondo il suo biografo Tad Szulc, Castro ordinò l’esodo “come atto di estrema collera personale” per l’incauta affermazione di Carter secondo il quale gli Stati Uniti attendevano i profughi politici cubani “a braccia aperte”(458). È senz’altro vero che il Líder Máximo aveva un brutto carattere ed era soggetto ad accessi di rabbia; infatti, era noto che i suoi “compagni più alti in grado” temevano le cosiddette “ire di Fidel”(459). Il problema di questa spiegazione è che egli aprì il porto di Mariel il 21 aprile, due settimane prima che Carter tenesse il suo discorso dei “cuori e braccia aperti”.

Inoltre, come nel 1994, nel periodo precedente la crisi del 1980 Castro lanciò esplicite minacce e formulò richieste specifiche, e il suo successivo comportamento fu coerente con entrambe le cose. Controllò anche il momento e la portata dei flussi migratori, avviandoli e arrestandoli in risposta alle azioni statunitensi. Pertanto, sebbene la scelta del momento sia stata indubbiamente influenzata dagli eventi in corso, né la natura dinamica e interattiva del dare e avere tra gli Stati Uniti e Cuba né l’esito conclusivo della crisi possono essere adeguatamente spiegati senza attribuire a Castro almeno un certo grado di intento coercitivo.

La crisi di Camarioca nel 1965 fu probabilmente una storia diversa, ma assai indicativa. In quel caso, le circostanze suggeriscono che Castro aprì i confini ai primi di ottobre per liberarsi di molti dei dissidenti rimasti a Cuba. Tuttavia, questa prova generale gli fece capire il potere dei flussi migratori per condizionare la condotta degli Stati Uniti, come confermano i suoi due successivi usi della migrazione progettata coercitiva.

Prove analoghe indicano che Castro, in quanto attore relativamente debole con limitate opzioni politiche a disposizione, considerava questo tipo di migrazione una sorta di arma asimmetrica che poteva usare per equilibrare lo scontro tra il suo regime e un avversario internazionale di gran lunga più potente. Nondimeno, come si è detto, non era questa la strategia a cui intendeva ricorrere in prima istanza. Sia nel 1980 che nel 1994, egli cercò di indurre gli Stati Uniti a negoziare prima di scatenare gli esodi. Come affermò in un messaggio televisivo nel dicembre del 1984 – quattro anni dopo la fine della crisi di Mariel – erano stati gli americani a provocare la crisi non lasciando altra scelta a Cuba:

La politica di incoraggiare la gente a uscire illegalmente dal Paese continuò. Li avvertimmo innumerevoli volte che questa politica veniva usata come arma e che elementi antisociali stavano commettendo ogni genere di reati – uccidendo persone per rubare o dirottare imbarcazioni – e poi, quando raggiungevano gli USA, restavano impuniti. Li avvertimmo innumerevoli volte che bisognava adottare provvedimenti contro tale politica, che si doveva fare qualcosa per fermare questa situazione, e che essa avrebbe creato problemi, finché da ultimo portò all’incidente di Mariel(460).

La riluttanza di Castro a ricorrere alla coercizione migratoria può essere dovuta al fatto che a volte, quando l’applicò, l’emigrazione fu più consistente di quanto desiderasse o avesse previsto. Nel 1965, per esempio, “il governo cubano si rese conto che una volta iniziato l’esodo, incontrava difficoltà a controllarlo”(461). “Troppi cubani lo stavano prendendo in parola semplicemente abbandonando le loro occupazioni per dirigersi a Camarioca”(462). Tuttavia, ciò non servì a dissuadere Castro dall’usare ripetutamente la stessa strategia. Nel 1980, a Fidel “interessava di liberarsi di 20.000 o 30.000 scontenti”, ma alla fine lasciarono l’isola in 125.000(463). Nel 1994, invece, venne posto termine all’esodo con prontezza sufficiente a far pensare che egli non si aspettasse un’emigrazione molto più limitata.

Per di più, in tutti e tre i casi Castro approfittò dei contrasti interni degli Stati Uniti. Ex addetti ai lavori del regime, diplomatici internazionali e funzionari americani hanno tutti rilevato che egli era un acuto osservatore delle politiche nazionali statunitensi e conosceva “le restrizioni poste ai poteri di intervento di un presidente in varie circostanze critiche. Tale conoscenza informa ogni sua mossa strategica”(464). Era anche consapevole dell’importanza di includere persone indesiderabili nel flusso migratorio. Infatti, ancora due anni prima di Mariel, “durante la sua prima intervista con giornalisti della comunità cubana, aveva dichiarato. ‘Essi [gli Stati Uniti] non vogliono che criminali comuni vadano [da loro]’”(465).

Inoltre, Castro intraprese azioni che sembrano – almeno in retrospettiva – fatte su misura per imporre i costi dell’ipocrisia agli Stati Uniti, in maniera sia diretta che indiretta. Come si è già detto, secondo Llovio-Menendez, suo ex confidente, egli aveva “un motivo occulto” nell’avviare un esodo di massa, formulato in diretta “risposta alle contraddizioni e incertezze degli Stati Uniti” riguardo all’incidente dell’ambasciata peruviana(466). In breve, era pienamente consapevole che lo sfruttamento di tali contraddizioni avrebbe creato all’interno del suo bersaglio conflitti politici che solo lui era nella posizione di risolvere.

Ulteriori prove della consapevolezza e del desiderio di Castro di infliggere i costi dell’ipocrisia ai suoi avversari si possono trovare nel comportamento dei cubani nei confronti dei boat people haitiani nella primavera e nell’estate del 1980. In aggiunta agli editoriali di “Granma” che denunciavano il trattamento discriminatorio riservato ai profughi di Haiti rispetto a quelli di Cuba, il governo castrista inviò negli Stati Uniti più di 1.000 naufraghi haitiani finiti sulla costa orientale dell’isola(467), e fornì cibo e acqua a quelli che cercavano di raggiungere le coste americane(468). Come suggeriscono gli articoli di “Granma”, Castro fece deliberatamente trasportare gli haitiani negli Stati Uniti perché sapeva bene che all’arrivo sarebbero stati subito incarcerati nel centro di detenzione di Krome e che quindi egli avrebbe potuto mettere a segno un colpo propagandistico evidenziando la palese differenza tra il suo modo umano di trattarli e la reazione repressiva degli americani(469).

Tuttavia, gli esiti nei tre casi non furono esattamente gli stessi. Per cominciare, la risposta dell’amministrazione Johnson fu la più rapida e la più efficace. La crisi, infatti, venne risolta con un costo politico – ma non finanziario – abbastanza modesto e con scarsa agitazione interna. Viceversa, l’amministrazione Carter se la cavò decisamente male su tutti e tre questi fronti (il livello di agitazione interna fu alto, come lo furono i costi finanziari e politici), forse a causa dello stile della leadership presidenziale. Secondo gli osservatori, Carter era particolarmente impreparato a gestire situazioni di crisi per via della sua “volontà di prendere decisioni circostanziate senza fare riferimento a una strategia generale e della sua tendenza ai ripensamenti”(470). Oppure può essersi trattato – come sostiene l’ex assistente del procuratore generale Renfrew – di un’inevitabile conseguenza del fatto che nella primavera del 1980 l’amministrazione era alle prese con troppe crisi per prestare a Mariel l’attenzione che avrebbe meritato(471). Potremmo perfino ipotizzare che la rapidità con cui era stata risolta quella del 1965 abbia contribuito al fallimento del 1980; in altre parole, poiché la crisi del 1965 era apparsa e scomparsa in un arco di tempo così breve, anche se Castro aveva appreso un preziosa lezione sulla vulnerabilità americana alla coercizione, gli Stati Uniti non avevano imparato nulla. Dal canto suo, in misura più o meno grande, Fidel ebbe successo in tutti e tre i casi.

Sebbene Camarioca finisse prima che il partito anti-migranti/profughi si mobilitasse in maniera significativa, le lettere degli elettori e il feedback dei funzionari di Johnson che si recarono in Florida suggeriscono che la situazione si sarebbe ben presto trasformata in una catastrofe se l’amministrazione non avesse agito in fretta come fece. Se Castro ottenne molto di ciò che voleva, a quanto pare anche gli Stati Uniti misero a segno un buon colpo politico. Nel 1980, invece, l’esodo fu considerevole e impose costi devastanti all’amministrazione Carter. Per tutto il periodo della crisi, la comunità cubano-americana continuò ad adoperarsi per l’accoglienza dei migranti. Tuttavia, con il tempo il livello del suo impegno diminuì alquanto, in particolare quando risultò chiara l’entità dei costi economici e sociali legati all’assorbimento di oltre 125.000 compatrioti, alcuni dei quali erano gli indesiderabili di Castro. Infine, nel 1994, già all’insorgere dell’emergenza l’interesse del partito pro-migranti/profughi era notevolmente inferiore rispetto a quello mostrato all’inizio di Mariel. Ma i fautori più convinti dell’accoglienza (come la CANF di Mas Canosa) proseguirono nella loro opera di sostegno anche quando la situazione si inasprì. Quanto agli oppositori, avendo assistito di prima mano alle conseguenze di Mariel, la loro mobilitazione contro l’accettazione dei cubani cominciò a un livello alto e continuò ad aumentare con grande rapidità. Quindi, in accordo con le previsioni fatte nel capitolo 1, l’amministrazione Clinton era già piuttosto vulnerabile alla coercizione all’inizio della crisi e lo divenne ancor più nel corso di essa (questa analisi è riassunta nella fig. 2.1)(472).
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Figura 2.1. Perché Castro ebbe successo in tre occasioni: Camarioca (1965), Mariel (1980), Balseros (1994). BC, benefici concentrati; CC, costi concentrati; BD, benefici diffusi; CD, costi diffusi; H, alto (high); L, basso (low).





Alcune considerazioni finali

C’è una certa ironia nel fatto che con ogni probabilità le crisi del 1980 e 1994 avrebbero potuto essere evitate se gli Stati Uniti non avessero respinto tout court gli iniziali inviti di Castro a intavolare negoziati. Come alcuni osservatori hanno già notato, la valvola di sfogo migratoria da lui preferita era “di tipo controllato, protratto e non troppo clamoroso”(473). In entrambi i casi, è probabile che trattative condotte in modo civile e senza chiasso avrebbero ricevuto scarsa attenzione da parte del pubblico, evitando così crisi nazionali e internazionali.

Tuttavia, scegliere di cedere subito alle minacce di Castro avrebbe ovviamente generato dei costi a livello di reputazione e credibilità. Ciò a sua volta lo avrebbe incoraggiato a minacciare più spesso gli Stati Uniti, e con richieste sempre maggiori. Nondimeno, un monitoraggio più attento della generale situazione economica a Cuba avrebbe portato a un più tempestivo intervento diplomatico ed evitato inutili umiliazioni e agitazioni politiche interne, sia nel 1980 che nel 1994. Come Christopher Mitchell ha osservato nella sua analisi del caso cubano e di quello haitiano all’inizio del 1980, i contatti diplomatici offrono una delle poche opzioni disponibili per prevenire la manipolazione della migrazione di popoli. “Tramite il dialogo tra Stati, in cui sono di solito presenti altri interessi bilaterali, possono essere raggiunti accordi che portano la migrazione nell’ambito del normale ordinamento giuridico statunitense”(474). Per di più, la storia dimostra che “ogni presidente [da Dwight Eisenhower a Bill Clinton] è giunto alla conclusione che [in fin dei conti] un importante aspetto della sua crisi con Castro richiedeva negoziati”(475).

Inoltre, vale la pena notare che, a parte alcune eccezioni, inclusa quella dell’aprile del 1995 qui trattata, di solito Castro metteva in atto le sue aperte minacce di aprire i confini cubani. In altri termini, raramente minacciava a vuoto. Come rimarca Engstrom nella sua analisi della reazione a Mariel da parte dell’amministrazione Carter:

L’approccio astorico dei responsabili delle decisioni politiche dell’amministrazione Carter è in particolar modo significativo perché l’esodo di Camarioca forniva esempi su misura delle condizioni che avevano contribuito a una precedente migrazione e delle politiche adottate dall’amministrazione Johnson per affrontarla. L’esodo di Camarioca offriva importanti lezioni di cui l’amministrazione Carter non tenne conto. Se i responsabili avessero esaminato le dinamiche di quella crisi prima o durante l’esodo di Mariel, forse avrebbero imparato dalla storia e sviluppato politiche migliori(476).

Questo giudizio è applicabile anche alla crisi del 1994 e, a dire il vero, è rimasto valido fino a quando il Paese è stato governato da un uomo di nome Castro.





Capitolo III
“ORA I RIFUGIATI SONO LA GUERRA”: LA NATO E IL CONFLITTO IN KOSOVO

“Mentre il numero dei profughi che languiscono nei campi fangosi e maleodoranti in cui sono confinati cresce con nauseante rapidità, i Paesi della NATO hanno chiuso le loro porte. Guardiamo le loro immagini sugli schermi televisivi, ma le persone di per sé non sono le benvenute. Ciò renderebbe la storia troppo personale… Che restino nei Balcani, diciamo. Manderemo un assegno.”

Isabel Hilton, giornalista britannica

Il 24 marzo 1999, l’Organizzazione del Trattato Nord Atlantico (NATO, North Atlantic Treaty Organization) intraprese la prima campagna militare dei suoi cinquant’anni di storia, una serie di bombardamenti sulla piccola provincia jugoslava del Kosovo(477). Benché l’organizzazione fosse stata concepita come un’alleanza difensiva, la sua prima missione si rivelò offensiva. I suoi scopi dichiarati erano tre: “dimostrare la serietà d’intenti della NATO affinché i leader serbi comprendano l’esigenza di invertire la rotta”, “scoraggiare un’offensiva ancor più cruenta contro civili innocenti in Kosovo”, e “se necessario danneggiare gravemente la capacità dell’esercito serbo di nuocere alla popolazione del Kosovo”(478). Fu anche un’operazione che, almeno all’inizio, non riuscì a conseguire nemmeno uno di questi obiettivi, provocando invece il più vasto movimento progettato strategico di persone in Europa dopo la seconda guerra mondiale, in cui oltre 800.000 kosovari fuggirono o vennero cacciati dalle loro case in meno di due mesi.

In questo capitolo affronterò la questione del perché l’allora presidente jugoslavo Slobodan Milošević architettò una grave crisi migratoria nella primavera del 1999 e cosa sperava di ricavarne. Cercherò anche di spiegare perché Milošević non si lasciò dissuadere dalla minaccia di una campagna di bombardamenti e perché l’alleanza si sentì in dovere di lanciarla. Questo caso fornisce un istruttivo contrappunto alle crisi cubane esaminate nel precedente capitolo. In entrambe le situazioni, un attore statale debole e piuttosto isolato a livello internazionale tentò di influenzare il comportamento di un bersaglio di gran lunga più potente con l’uso della coercizione migratoria. E in entrambi i casi, lo sfidante sperò di favorire il successo del suo tentativo con attività studiate per fomentare il conflitto all’interno dello Stato (Stati) bersaglio, nel contempo servendosi dei flussi migratori per realizzare altri fini politici. Tuttavia, mentre i casi cubani furono bilaterali e coronati da un relativo successo, la crisi del Kosovo fu multilaterale – tra la Repubblica Federale di Jugoslavia (RFJ) e i Paesi membri della NATO – e alla fine si rivelò un sostanziale fallimento.

Per riassumere l’argomento, secondo la storia più nota del conflitto la campagna di pulizia etnica di Milošević – denominata dai serbi “Operazione ferro di cavallo” – fu un piano premeditato inteso a svuotare la provincia della maggioranza albanese(479) e ristabilire il predominio serbo sul territorio, a prescindere dalle azioni dell’Alleanza atlantica(480). Le prove disponibili, però, non sostengono tale interpretazione degli eventi, indicando invece che l’obiettivo principale della campagna non era l’indiscriminata pulizia etnica della provincia, ma la distruzione dell’Esercito di liberazione del Kosovo (ELK), un’organizzazione militare separatista. Esse inoltre, pur senza essere del tutto inconfutabili, suggeriscono che la strategia preferita da Milošević per raggiungere questo scopo fosse una coercizione su due direttrici finalizzata ad annientare l’ELK e nello stesso tempo a dissuadere la NATO dall’interferire nell’operazione. Quindi, mentre la NATO cercava attivamente di scoraggiarlo e poi di costringerlo a porre termine alla sua offensiva con l’uso di raid aerei, Milošević era impegnato nel suo piano di controcoercizione contro di essa e i suoi alleati. Ma le sue armi politiche e militari erano i profughi, non le bombe(481).

Sul piano politico, all’inizio Milošević cercò di prevenire un attacco NATO agitando lo spettro delle conseguenze destabilizzanti di grandi flussi migratori, e cominciò a farlo almeno nel febbraio del 1999, dopo il fiasco dei colloqui di Rambouillet. Spaccature già visibili nell’apparente unità della NATO diedero a Milošević motivo di credere di potervi riuscire(482). Una volta fallita la dissuasione, egli insistette nel cercare di compromettere l’alleanza e nel coltivare i timori di grandi afflussi di profughi in quegli Stati confinanti che sostenevano lo sforzo bellico, nel tentativo di convincere l’Alleanza atlantica a cessare la campagna di bombardamenti e a farlo in termini più favorevoli di quelli offerti a Rambouillet(483).

Sul piano militare, sembra che Milošević cercasse di usare la migrazione progettata sia per ottenere un vantaggio tattico sull’ELK sia per ostacolare le operazioni militari della NATO nella stessa provincia assediata e nelle aree di raccolta di mezzi e soldati nei Paesi limitrofi. Dal momento che deportare la popolazione – con l’intento di interrompere le linee di rifornimento e di comunicazione dei ribelli, e di ridurre la capacità degli insorti di nascondersi tra i civili – è una tattica comune nelle operazioni antirivolta, qualche migrazione sarebbe stata inevitabile anche senza l’intervento della NATO(484). Una volta iniziati i bombardamenti, però, qualunque remora causata dal timore di rappresaglie da parte dell’alleanza svanì, inducendo Milošević a intraprendere una campagna di pulizia etnica più vasta e distruttiva di quanto avesse in origine progettato(485). Per quanto riguarda il disturbo delle operazioni della NATO, inondare di profughi gli Stati confinanti sembra avesse in parte lo scopo di impedire all’alleanza di lanciare offensive e in parte quello di sopraffare le sue capacità logistiche (e dei Paesi riceventi)(486).

Con il senno di poi, il ricorso di Milošević alla migrazione progettata nell’ambito della sua offensiva di primavera può sembrare avventato, soprattutto considerando che diciotto mesi più tardi sarebbe stato rimosso dalla carica e poco dopo si sarebbe ritrovato all’Aja per rispondere alle accuse di crimini di guerra. Tuttavia, come molti osservatori riconoscono, egli aveva poche opzioni politiche tra cui scegliere(487). A quel punto era ormai considerato da molti un paria internazionale, alle prese con una crescente rivolta dei ribelli dell’ELK e con un ultimatum, quasi un diktat, da parte della più potente alleanza militare del mondo, la cui accettazione avrebbe reso impossibile combattere l’ELK(488). In simili circostanze, con ogni probabilità una controcoercizione per mezzo di un esodo coatto apparve un rischio che valeva la pena correre, in particolare perché per un certo tempo sembrò che potesse avere successo(489).

Nell’analizzare la fallita mossa di Milošević (come generatore), esaminerò anche altri due tentativi di migrazione progettata coercitiva messi in atto con maggior successo in quello stesso periodo: uno da parte dell’indipendentista ELK (nel ruolo di agent provocateur) e l’altro da parte della vicina Macedonia (nel ruolo di opportunista). L’ELK e i suoi sostenitori furono aiutati dal comportamento generatore di costi dell’ipocrisia di alcuni membri della NATO, il cui retorico e mediocre modo di agire in Bosnia qualche anno prima aveva spinto fatalmente l’alleanza verso un intervento che finì per provocare un disastro umanitario assai più grave di quanto fosse stato inizialmente previsto(490).

In questo capitolo, fornirò innanzitutto un resoconto degli eventi che precedettero il conflitto. Poi, presenterò le prove a sostegno della tesi secondo cui in un primo momento Milošević cercò di dissuadere la NATO dall’attaccare sfruttando le preoccupazioni relative ai profughi degli Stati in prima linea e contando sul fatto che questi timori avrebbero contribuito a indebolire la coesione dell’alleanza, e a creare paura e discordia nei Paesi limitrofi che appoggiavano lo sforzo bellico. In terzo luogo, esaminerò come e perché, una volta fallita la manovra – e mentre proseguiva nella sua campagna per annientare l’ELK – egli alzò la posta e cercò di costringere l’Alleanza atlantica a interrompere i bombardamenti usando i profughi come armi. Infine, avanzerò una spiegazione del motivo per cui il suo tentativo fu in gran parte un fallimento, mentre quelli messi in atto nel medesimo periodo dalla Macedonia e dall’ELK ebbero successo.

Background

La causa immediata del conflitto del 1999 in Kosovo fu la nascita dell’ELK a metà degli anni Novanta. La sua ascesa fu la conseguenza della percepita incapacità dell’attivismo di Ibrahim Rugova e della sua Lega Democratica del Kosovo (LDK) di migliorare la condizione dei kosovari albanesi oppressi. Delusi dagli scarsi risultati degli sforzi di Rugova, i membri del nascente ELK cominciarono a prendere di mira funzionari e poliziotti di etnia serba, personalità civili serbe e albanesi kosovari ritenuti lealisti jugoslavi(491). Il collasso politico ed economico dell’Albania nel 1997 – sulla scia dei famigerati schemi piramidali di investimento – catalizzò ulteriormente lo sviluppo dell’ELK perché grandi quantità di armamenti dell’esercito albanese furono contrabbandate oltre confine(492). Meglio armato ed equipaggiato, l’Esercito di liberazione fu in grado di accrescere il numero e l’efficacia dei suoi attacchi. Le forze di sicurezza serbe reagirono usando la mano pesante con sospetti membri dell’ELK e, mentre l’escalation di aggressioni e rappresaglie aumentava, la situazione nella provincia diventava sempre più incandescente. Poi, il 4 gennaio 1998, l’ELK si autoproclamò “esercito degli albanesi kosovari”, dichiarando che “la lotta armata per l’indipendenza e l’unificazione del Kosovo era iniziata”(493).

A quanto sembra, alla fine dell’inverno l’ELK controllava ormai circa metà della provincia. Nel tentativo di soffocare la crescente rivolta, le forze della RFJ lanciarono una vasta e brutale controffensiva che nel marzo del 1998 aveva già conseguito un notevole successo(494). Ma il costo per gli albanesi kosovari fu alto; molti villaggi vennero rasi al suolo, e le morti tra i civili aumentarono. In risposta, l’Unione Europea e gli Stati Uniti condannarono pubblicamente l’offensiva serba e intervennero per mediare. I tentativi diplomatici occidentali, però, ebbero scarso successo. Poiché i mediatori erano riluttanti o non autorizzati a sostenere i loro sforzi con credibili minacce di azioni militari, non riuscirono a persuadere i serbi che l’Occidente intendeva davvero proteggere gli albanesi di etnia kosovara. Poco dopo, i serbi rinnovarono l’offensiva, e nel settembre del 1998 l’ELK era stato ormai neutralizzato come forza militare, sia pure in modo temporaneo.

La nuova offensiva serba creò altre centinaia di migliaia di profughi e di sfollati interni (IDPs, Internally Displaced Persons), molti dei quali si rifugiarono nell’Europa occidentale in cerca di asilo. Allarmata da questo colpo di scena, la NATO intervenne a livello diplomatico nel tentativo di fermare gli attacchi militari serbi in Kosovo, questa volta con la minaccia di incursioni aeree. Quell’ottobre, dopo una serie di incontri l’inviato americano nei Balcani Richard Holbrooke e il presidente Milošević raggiunsero un compromesso, evitando così i raid sulla Serbia e permettendo alla grande maggioranza di coloro che erano stati costretti ad andarsene durante l’offensiva di tornare nelle loro case. In cambio, i serbi accettarono di sospendere le ostilità e di riportare le forze in Kosovo ai livelli precedenti il mese di marzo del 1998(495). Inoltre, acconsentirono alla presenza di ispettori dell’Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in Europa (OSCE) incaricati di controllare che la tregua venisse osservata. Holbrooke promise che da parte sua la NATO avrebbe garantito il rispetto del cessate il fuoco da parte dell’ELK, benché questo non rientrasse nei patti, un’irregolarità che probabilmente pregiudicò l’accordo fin dall’inizio(496).

Il parziale ritiro delle forze serbe fu accompagnato non dal rispetto degli accordi, ma da un’immediata avanzata dell’ELK e da un concomitante aumento di attacchi terroristici, che furono ben documentati dagli ispettori dell’OSCE e della Missione diplomatica di osservazione in Kosovo (KDOM, Kosovo Diplomatic Observation Mission)(497). Come spiegò il generale dell’ELK Agim Ceku: “Il cessate il fuoco ci fu molto utile, ci aiutò a organizzarci, a rafforzarci e a crescere… Puntavamo a distribuire le nostre unità sulla più ampia estensione di territorio possibile, volevamo reparti e cellule dell’ELK in tutto il Kosovo”(498). All’inizio del 1999, vaste aree della provincia erano state rioccupate dalle forze dell’ELK. I serbi videro un ritorno alla situazione dell’anno precedente, prima della loro offensiva(499), ed essendo ormai convinti che i mediatori occidentali non potessero o non volessero tener fede alla loro parte dell’accordo, reagirono con brutale efficacia.

Le forze di sicurezza jugoslave e serbe presero l’iniziativa a metà dicembre, attaccando sospette roccaforti dell’ELK, incluso il villaggio di Racak, dove a metà gennaio vennero massacrati quarantasei civili, un episodio che portò a nuovi tentativi internazionali di mediare il conflitto(500). Piani di pace furono proposti a Rambouillet e Parigi, ma come molti riconoscono (anche nella NATO), non erano accettabili per i serbi(501). Essendo ormai chiaro che non vi erano più tregue da accertare, gli ispettori dell’OSCE si ritirarono(502). Poco tempo dopo, l’offensiva della RFJ si intensificò, ebbero inizio i raid aerei della NATO e la pulizia etnica cominciò sul serio.

Perché Milošević pensava di poter riuscire? Conosci il tuo nemico

Nella sua autorevole opera sulla coercizione, Thomas Schelling afferma: “L’uso coercitivo del potere allo scopo di nuocere è lo sfruttamento delle esigenze e dei timori del nemico”(503). Dal canto loro, i leader dei membri più importanti della NATO avevano deciso che ciò di cui Milošević “aveva bisogno” era un bombardamento di limitata entità che gli permettesse di “giustificare l’obbedienza” e cedere il Kosovo senza perdere la faccia(504). Come dichiarò il segretario di Stato Madelaine Albright il primo giorno di bombardamenti: “Non la considero un’operazione a lungo termine. Penso si tratti di un obiettivo raggiungibile in un lasso di tempo relativamente breve”(505). I principali responsabili delle decisioni politiche della NATO ignorarono i segnali da Belgrado indicanti che Milošević non si sarebbe arreso senza combattere. In altre parole, l’alleanza calcolò male la vera natura delle “esigenze e timori” del suo avversario, e sottovalutò la credibilità delle sue controminacce(506).

Nel mese tra il fallimento di Rambouillet (22 febbraio) e l’inizio dei bombardamenti alleati (24 marzo), Milošević ricevette numerosi rappresentanti degli Stati Uniti, dell’Unione Europea, dell’OSCE e della NATO. Per tutto questo periodo, egli espresse la disponibilità ad accordare l’autonomia agli albanesi kosovari e a partecipare a ulteriori negoziati; tuttavia, non è chiaro se stesse parlando seriamente(507). In ogni caso aveva buone ragioni per non ricorrere alla violenza. Come dedusse Michael Salla molto prima dello scoppio del conflitto: “Il governo serbo [è] deciso a evitare in Kosovo un confronto violento che potrebbe causare altre sanzioni internazionali, la destabilizzazione della Macedonia, una qualche forma di intervento da parte dell’Albania e una guerra balcanica di più ampia portata”(508). In breve, è ragionevole arguire che la strategia preferita da Milošević – a livello sia nazionale contro gli albanesi kosovari sia internazionale contro la NATO – fosse la deterrenza, piuttosto che il conflitto(509).

Tuttavia, dovendo ora affrontare un avversario interno che non si lasciava più dissuadere (l’ELK), in gran parte a causa della retorica e delle azioni di un potenziale nemico esterno (la NATO), Milošević capì che quella strategia non era più un’opzione praticabile. Ciò era dovuto al fatto che egli – anche se fosse stato disposto a considerare l’autonomia – era riluttante ad accettare le misure militari dell’Alleanza atlantica o a contemplare l’idea di concedere l’indipendenza al Kosovo sollecitata durante le conferenze di Rambouillet e Parigi(510). Disse con chiarezza che si rendeva conto delle conseguenze di una mancata adesione alle richieste dell’alleanza e di essere pronto a farle proprie(511). Nondimeno, nel valutare la sua disponibilità ad assorbire tali costi, vale la pena notare che Milošević aveva buone ragioni di credere che la campagna di bombardamenti della NATO sarebbe stata di breve durata e che quindi quei costi non sarebbero stati eccessivi(512). Come osservò un funzionario britannico: “Pensavano che avremmo lanciato qualche missile cruise, e che tutto sarebbe finito lì. Perfino quando parlai con il ministro jugoslavo a Londra, egli non recepì il messaggio. Disse: ‘Un paio di missili cruise non ci piegheranno’”(513). Anche il generale di squadra Mike Short dell’aviazione americana, che diresse le operazioni aeree, riferì: “Mi venne detto, cito ancora, ‘Mike, bombarderai solo per due o tre notti, questo è tutto quello che l’alleanza può tollerare, tutto quello che Washington può tollerare’”(514).

La chiarezza di Milošević amplificata dalla trasparenza occidentale

Identificazione di diffusi timori di flussi migratori

In netto contrasto con l’autodichiarato “disturbo dell’immaginazione” della NATO, Milošević sapeva esattamente ciò che l’Occidente temeva di più – flussi di profughi su vasta scala e destabilizzazione regionale – perché glielo avevano detto i suoi principali esponenti(515). Quando gli era stato chiesto se i bombardamenti avrebbero potuto accelerare il ritmo della migrazione progettata in Kosovo, Richard Holbrooke aveva risposto: “Questa è in assoluto la nostra più grande preoccupazione”(516).

E non si trattava certo del primo indizio colto da Milošević di questo timore delle migrazioni(517). Come si è detto nel capitolo 1 (e come Milošević senza dubbio sapeva) i profughi erano diventati le presenze meno gradite nell’Europa occidentale da quando il numero dei richiedenti asilo aveva iniziato una rapida e costante ascesa a metà degli anni Ottanta. Più in generale, da allora erano aumentati anche il timore e la diffidenza nei confronti degli stranieri(518). Un riesame di sette inchieste condotte da Eurobarometer rivela che il numero di europei convinti che vi fossero troppi “extracomunitari nel loro Paese” aumentò in maniera considerevole negli anni Ottanta e Novanta, soprattutto in Italia e Germania(519). Già nel 1992, prima ancora che i flussi migratori causati dai conflitti della dissoluzione jugoslava iniziassero sul serio, i sondaggi dell’opinione pubblica indicavano che secondo il 78 per cento dei tedeschi l’immigrazione costituiva il problema più urgente nel loro Paese(520). Analogamente, in quello stesso anno uno studio concluse che i greci erano più ostili agli immigranti degli altri europei, un risultato sostenuto da un’indagine di Eurobarometer nel 1997, in base alla quale il 72 per cento dei greci “tendeva a essere d’accordo” con l’affermazione che “tutti gli illegali dovrebbero essere rimandati nel loro Paese d’origine senza eccezioni”, la percentuale più alta riscontrata in tutti i quindici Stati presi in esame(521).

Anche ulteriori afflussi dai Balcani erano considerati assai poco graditi(522). Secondo uno studio britannico, l’80 per cento dei profughi kosovari rifugiatisi nel Regno Unito (che non era neppure nelle vicinanze) tra il 1997 e il 1999 era visto con avversione dal pubblico e dalla stampa britannici(523). In alcune aree dei Paesi in prima linea, paura e ostilità erano particolarmente intense. Come fece notare Marcello Foa, esperto di politica estera del quotidiano italiano “Il Giornale”: “La gente è spaventata nel vedere centinaia di migliaia di persone pronte a trasferirsi dall’Albania, dove sono ora, in Italia. Quindi, da una parte l’Italia vuole combattere Milošević, dall’altra l’opinione pubblica [sic] vuole avere qualche garanzia che queste persone non vengano tutte nel nostro Paese”(524).

L’esistenza di questa avversione – soprattutto tra tedeschi, italiani e greci – non poteva sfuggire a Milošević, e nemmeno i suoi potenziali effetti sulle fortune politiche dei leader europei. Entrambe le parti in causa erano consapevoli dei pericoli insiti nei flussi migratori su vasta scala, specialmente perché avevano già cominciato a influire, sia pure in modo limitato, sul make-up politico del continente.

Milošević sapeva altresì che molti leader europei occidentali consideravano le emigrazioni una minaccia dal punto di vista sia politico che della sicurezza. Tenendo conto di ciò, è ragionevole inferire che egli pensasse di poter sfruttare i timori dei Paesi che con ogni probabilità avrebbero sofferto più di altri, e le preoccupazioni di quelli certi di essere colpiti se la crisi si fosse estesa oltre i Balcani(525). Tre membri della NATO in particolare sembra fossero stati presi di mira, sia perché erano i probabili riceventi dei profughi in caso di un esodo di massa sia a causa della loro dichiarata posizione critica nei confronti della linea militare che gli alleati stavano adottando.

Data la loro vicinanza geografica, i greci erano particolarmente allarmati dalla prospettiva di bombardamenti NATO. Come dichiarò con lungimiranza un funzionario alla fine del febbraio 1999: “Finora i serbi si sono trattenuti per paura di provocare un attacco della NATO. ‘Una volta iniziati i bombardamenti, potrebbero perdere ogni remora’”(526). Inoltre, i timori dei greci riguardo ai profughi balcanici non ebbero inizio con la crisi del Kosovo, ma erano emersi ancor prima che scoppiassero le guerre seguite alla dissoluzione jugoslava. Nel 1991, in risposta a un improvviso afflusso di migranti (in maggioranza albanesi), il governo conservatore in carica aveva approvato una legge per regolare l’entrata, l’uscita, la presenza, il lavoro e l’espulsione di stranieri(527). Ma i provvedimenti che potevano (almeno in teoria) tenere lontani gli immigranti illegali non erano applicabili contro coloro che cercavano rifugio e asilo. Come ha osservato Margarita Kondopoulou:

All’epoca della crisi del Kosovo, gran parte dei media [greci] non nascondeva la preoccupazione per l’afflusso di albanesi dal Kosovo in Grecia e Albania. E in certi momenti, questi timori raggiungevano livelli isterici.

L’ostilità verso gli albanesi in generale appariva evidente nei giornali di destra che, come si è detto, mettevano in guardia contro l’“affluenza” nel Paese di grandi masse di albanesi con cui i greci avrebbero dovuto fare i conti per un periodo di tempo indefinito. La presenza di profughi in Albania, tra l’altro, secondo alcune voci nazionalistiche avrebbe potuto creare problemi nei villaggi a prevalenza greca(528).

In breve, le esistenti misure anti-immigrati sarebbero state di scarsa utilità alla Grecia di fronte a un improvviso e massiccio afflusso, e di nessun aiuto nel caso in cui il conflitto in Kosovo ne avesse innescato un altro più vasto e in potenza destabilizzante a livello regionale. Fu questo un refrain comune tra i politici greci e i diplomatici nel periodo che precedette la campagna di bombardamenti, e una fonte di preoccupazione che i serbi erano felici di alimentare(529).

Anche la Germania, dopo avere accolto 350.000 bosniaci durante l’ultima guerra jugoslava – più di tutti gli altri membri dell’UE messi insieme – temeva di dover sostenere l’impatto maggiore di una crisi su vasta scala in Kosovo. Così un diplomatico descrisse la situazione: “La Germania ritiene che il resto dell’Europa non si stia assumendo le sue responsabilità. Essa vuole che i suoi partner considerino questo un problema europeo, non tedesco”(530). Pertanto, mentre i colloqui di Rambouillet naufragavano, la Germania ospitò un proprio summit nell’inutile tentativo di creare un sostegno per iniziative europee sulla condivisione dell’onere dei rifugiati(531). In realtà, come ha osservato Brian Rathbun (citando l’ex viceministro degli esteri tedesco Ludger Volmer): “Milošević aveva messo gli occhi sulla Germania fin dall’inizio, in quanto potenziale anello debole” dell’alleanza. Da un lato, “la Germania, a causa della sua posizione geografica, sarebbe stata colpita più concretamente dal conflitto”(532), dall’altro c’era il forte timore che una campagna di bombardamenti potesse dividere il governo in carica della coalizione. Come rese chiaro il rapporto di una conferenza di partito: “Nel Kosovo non si deciderà il destino della provincia, ma quello dei Verdi”(533). C’era anche “un altro fattore, i profughi”, secondo Joachim Falenski, consigliere del ministro della difesa, dell’Unione cristiano-democratica (CDU)(534). A detta di Hanns Maull, dopo la loro esperienza durante il conflitto in Bosnia, le autorità tedesche erano particolarmente “allarmate dalla possibilità di un altro afflusso di profughi”. “Ovviamente, era là che la maggior parte dei Kosovari avrebbe voluto andare, se non fosse potuta tornare a casa. Molti avevano parenti in Germania e molti di più consideravano la Germania la loro destinazione elettiva”(535).

Inoltre, sembra che Milošević si aspettasse che anche l’Italia avrebbe cercato di impedire i bombardamenti, soprattutto sulla scia dell’arrivo in massa di albanesi attraverso l’Adriatico nel 1997, dopo il collasso dell’Albania in seguito alla débâcle del sistema piramidale. Il ricordo della recente crisi – e della reazione ostile a essa da parte del pubblico italiano (la stampa parlava spesso del flusso migratorio come di “un’invasione”)(536) – sarebbe stato acuito dalla constatazione del debole sostegno fornito dagli alleati in quell’occasione(537). Come spiega Osvaldo Croci:

Più esattamente, [il primo ministro italiano Massimo] D’Alema doveva affrontare le seguenti difficoltà. In primo luogo, [c’era] l’eterogeneità del suo governo di coalizione… Il suo stesso partito includeva un’ala sinistra scettica nei confronti della NATO e suscettibile di retorica anti-americana. Esisteva poi un movimento tradizionale pacifista legato alla Chiesa e alle associazioni cattoliche. In terzo luogo, c’era un’opinione pubblica che nel lungo termine sarebbe stata probabilmente influenzata in modo negativo dalla vicinanza della guerra. Dopo tutto, alcuni italiani potevano letteralmente vedere e sentire la guerra, poiché la maggior parte delle missioni aeree partiva da basi in Italia(538).

Memore di questi precedenti, quando all’inizio di marzo del 1999 s’incontrò con il presidente Clinton, D’Alema domandò con aria scettica cosa sarebbe successo se i raid della NATO non fossero riusciti a piegare Milošević. “La conseguenza, ha detto l’onorevole D’Alema, potrebbe essere l’attraversamento dell’Adriatico di 300.000 o 400.000 profughi dall’Albania all’Italia. ‘Cosa accadrebbe allora?’”. Sembra che l’unica risposta dell’amministrazione Clinton sia stata: “Continueremmo a bombardare”(539). Simili parole non furono di grande conforto per il premier italiano, che poi ribadì pubblicamente i suoi timori il 24 marzo, chiedendo che i suoi “Partner europei ‘non lascino sola l’Italia di fronte a una possibile catastrofe umanitaria’. Anche se ‘l’emergenza profughi’ si rivelasse un problema soprattutto per l’Italia, dovrebbe essere trattato come un problema dell’Europa”(540).

In breve, ai leader dei tre Paesi in prima linea sembrava che un aggravarsi della crisi in Kosovo promettesse a ciascuno di essi considerevoli costi – inclusa la possibilità di dover rinunciare alla loro carica – e pochi o nessun vantaggio.

Manipolazione e sfruttamento delle discordie interne

Milošević era consapevole dei disaccordi all’interno della NATO sulla linea di condotta da seguire nel Kosovo(541), sia perché venivano regolarmente riportati dalla stampa nel periodo precedente il conflitto(542) sia perché gli jugoslavi avevano “amici” nell’alleanza(543). A quanto pare, egli cercò di acuire i contrasti tra gli alleati alimentando il disagio esistente in alcuni Paesi europei riguardo alla posizione aggressiva assunta dagli Stati Uniti. Come riportò l’agenzia di stampa governativa “Tanjug” a proposito di Rambouillet: “Si può vedere con chiarezza che ‘gli americani e gli inglesi’ sono fermamente e totalmente in favore di un’attiva opzione militare, mentre altrove c’è notevole incertezza, soprattutto tra gli italiani, ma anche tra francesi e tedeschi”(544). Inoltre, come ulteriore indicazione che Milošević considerava l’Italia particolarmente vulnerabile a queste tattiche, nelle prime settimane del conflitto – durante il suo autoproclamato cessate il fuoco – il giornale di Stato pubblicò una lettera aperta al governo italiano in cui si esortavano gli italiani a “dimostrare di essere migliori dei fascisti” e a rinunciare all’“aggressione militare” perseguita dalla “NATO filoamericana”(545). I dati relativi all’opinione pubblica raccolti tra il 25 e il 28 marzo del 1999 sostengono tale ipotesi: all’inizio della campagna di bombardamenti, solo il 27 per cento degli italiani e il 56 per cento dei tedeschi dissero che “gli attacchi aerei erano giustificati”, mentre i greci li condannarono senza mezzi termini(546). Inoltre, i media greci filoserbi fornirono “frequenti servizi in diretta sui numerosi concerti e sulle marce di protesta organizzati congiuntamente da partiti politici (soprattutto di opposizione), sindacati e altri attivisti e gruppi, nonché dalla Chiesa greco-ortodossa, [il che] dimostrava la presenza di un fronte di opposizione unito”(547).

Timori logoranti

Sembra che Belgrado cercasse di provocare divisioni anche al di là dell’Atlantico ribadendo l’idea secondo la quale, rispetto agli americani, gli europei erano maggiormente in grado di valutare le possibili crisi migratorie in conseguenza dell’intervento della NATO. L’Occidente aveva fatto capire a Milošević i suoi timori al riguardo, ed egli, i membri del suo governo e i suoi rappresentanti della stampa rispondevano con promesse più o meno vaghe di confermarli. È illuminante una lettera aperta di un commentatore serbo, pubblicata da un giornale di proprietà governativa all’inizio di marzo(548). Essa iniziava osservando che “nel Gruppo di contatto non ci sono soltanto incrinature, ma anche sostanziali differenze d’opinione sulla crisi e sulle possibili soluzioni”, e proseguiva argomentando:

La prospettiva sugli albanesi da Washington, dove arrivano con le tasche piene di dollari destinati a certi senatori e altri individui, non può essere la stessa, diciamo, da Roma, dove puoi vedere barche cariche di immigranti disperati e aggressivi insieme alla loro mafia, che secondo la documentazione delle autorità italiane sta già sopraffacendo alcune cosche siciliane. La situazione è simile in Germania, Francia e perfino Gran Bretagna, dove… “The Economist” riferisce, sotto l’allarmante titolo “Tirana sul Tamigi”, che albanesi organizzati dai loro narcoboss sanno invadendo la “fiera Albione” con il pretesto dell’asilo politico(549).

Il giornalista prendeva di mira anche gli Stati confinanti con la Repubblica federale di Jugoslavia, osservando che gli europei dovrebbero “preoccuparsi perché gli americani appoggiano gli albanesi e le loro richieste eccessive, creando così le basi per una crisi permanente che potrebbe benissimo estendersi alla Macedonia e alla Grecia, e provocare il coinvolgimento della Turchia nel calderone balcanico”(550). Il giorno prima, in un diverso giornale governativo, un altro commentatore aveva lanciato analoghi avvertimenti:

Il problema non sono i consueti conflitti locali o l’instabilità che stanno causando in Jugoslavia, ma la reale possibilità che la guerra finisca per estendersi oltre i confini jugoslavi. In questo conflitto tra gruppi etnici ed elementi religiosi, anche i giochi politici hanno una parte essenziale e riguardano la NATO, il cosiddetto Gruppo di contatto (Francia, Gran Bretagna, Italia, Germania, Russia) e un attore che agisce a proprio vantaggio, gli USA… In tutto ciò, appare evidente che è in atto un’operazione militare, e qualcuno un giorno dovrà pagare per questo… [Il] fallimento dei colloqui di Rambouillet è una premessa alla nuova ondata migratoria che favorisce la disintegrazione regionale e stimola gli elementi xenofobi presenti nel conflitto(551).

Il giornalista continuava avvertendo che “il Kosovo rappresenta un’area strategica per il terrorismo e il traffico di droga… È noto che questa struttura terroristica interna era sostenuta dal leader comunista albanese Enver Hoxha… (e) se aggiungiamo a tutto ciò il fatto che i terroristi sono in prevalenza musulmani, sembra che le cose stiano assumendo una dimensione del tutto diversa”(552). Si trattava di un magistrale articolo allarmistico fatto su misura per preoccupare i politici europei occidentali: la minaccia dal Kosovo non è costituita soltanto dai profughi, ma da migranti comunisti, trafficanti di droga, islamici e terroristi.

Il governo federale a Belgrado lanciò anche avvertimenti più diretti dell’imminente catastrofe umanitaria e della potenziale allargabilità del conflitto. Il 20 marzo (giorno in cui gli osservatori dell’OSCE si ritirarono dal Kosovo) esso pubblicò una lettera aperta sulla stampa governativa dichiarando che “tutti coloro che minacciano di usare la forza contro il nostro Paese devono assumersi la responsabilità dei problemi umanitari che potrebbero sorgere in conseguenza dell’uso di tale forza”. La lettera proseguiva dicendo che “la concentrazione di truppe straniere alla frontiera della RFJ e le esplicite minacce di aggressione da parte della NATO contro il nostro Paese… potrebbero costituire un pericolo per la pace e la sicurezza nella più vasta area dell’Europa sudorientale”, un timore pubblicamente espresso e ampiamente condiviso in Occidente(553). Il giorno prima, una lettera del ministro degli Esteri della RFJ aveva indotto l’allora presidente del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite a chiedere il ritiro delle truppe NATO dai confini jugoslavi, perché ciò avrebbe potuto “contribuire a ridurre le tensioni e ad eliminare minacce impreviste alla pace e alla sicurezza nella regione”(554).

Lo stesso Milošević lanciò alcuni avvertimenti e minacce, in particolare alla Germania, all’Italia, alla Grecia e alla vicina Macedonia. Per esempio, all’inizio del marzo 1999 disse al ministro degli Esteri tedesco Joscka Fischer che “poteva svuotare il Kosovo nel giro di una settimana”(555). Analoghi avvertimenti furono inviati al ministro degli Esteri italiano Lamberto Dini(556). Il giorno precedente l’inizio dei bombardamenti, Milošević aveva anche minacciato in una lettera aperta che “chiunque cerchi di imporre soluzioni con la forza dovrà assumersi la responsabilità di azioni contro la politica di pace e affrontarne le conseguenze”(557). Ma il più esplicito riguardo a ciò che i serbi si stavano preparando a fare in caso di attacco da parte della NATO fu il “fanatico nazionalista” Vojislav Šešelj, vice primo ministro serbo. Parlando a un raduno, egli avvertì che ogni bomba sarebbe stata seguita da un attacco serbo al Kosovo e che “se la NATO bombardasse, non rimarrebbe un solo albanese”. E appena quattro giorni prima, il tenente generale Nebojsa Pavković, comandante della terza armata operante nella provincia, aveva avvisato che se fossero stati attaccati “la Jugoslavia regolerà i conti con i terroristi rimasti nel Kosovo”(558).

Pertanto, è ragionevole concludere che tra il 22 febbraio (fine della conferenza di Rambouillet) e il 24 marzo (inizio dei bombardamenti NATO), Belgrado cercasse di segnalare all’Occidente che avrebbe risposto con la forza se provocato, e lo avrebbe fatto in modo da creare timore e suscitare il panico negli Stati ritenuti potenziali destinazioni dei profughi. Se alcune delle minacce erano vaghe e altre avrebbero potuto essere interpretate come millanterie o propaganda nazionale, è anche vero che Milošević sapeva che avrebbero avuto concrete ripercussioni nelle capitali di alcuni membri dell’Alleanza atlantica e nei Paesi limitrofi(559). È altresì ovvio che alcuni leader recepirono questi segnali. In aggiunta alle preoccupazioni espresse da greci e italiani, sia il presidente della Slovenia Milan Kucˇan che quello della Macedonia Kiro Gligorov informarono la NATO che Milošević sarebbe potuto ricorrere a espulsioni in massa(560).

Anche i media jugoslavi indipendenti sapevano che Milošević era consapevole del potere persuasivo delle espulsioni strategiche. Tre giorni dopo l’inizio dei bombardamenti, il giornalista di Belgrado Braca Grubacic scrisse nella sua rubrica: “Milošević cercherà di destabilizzare l’intera regione dei Balcani meridionali e di allargare il conflitto a Macedonia, Bosnia e Albania per spaventare i suoi avversari della NATO. Ha intenzione di espellere un gran numero di albanesi dal Kosovo per provocare una reazione da parte dell’Europa occidentale, che già non sa cosa fare con le masse di profughi albanesi e di falsi richiedenti asilo”(561). In aggiunta, il generale Wesley Clark disse, per lo meno dopo gli eventi, che all’epoca di Rambouillet quelli di Washington avevano cominciato a fare “le domande giuste”, tra cui: “Che succede se i serbi danno seguito alle minacce di vendicarsi sui civili albanesi?”(562). Questa dichiarazione implica due fatti importanti: primo, che Milošević e/o i suoi mandatari avevano minacciato di avviare emigrazioni in maniera abbastanza trasparente da far capire almeno a qualcuno a Washington che egli stava cercando di influenzare il loro comportamento; secondo, che alla fine del febbraio 1998 gli attacchi contro i civili non erano ancora iniziati in modo sistematico, nonostante le successive affermazioni contrarie.

Segnali inviati ma non ricevuti?

Nonostante le molteplici minacce e ammonizioni di Belgrado, le domande preoccupate dei potenziali Stati riceventi e i diretti avvertimenti dei vicini Paesi jugoslavi, la NATO non si preparò alla possibilità che Milošević facesse ricorso in maniera organizzata all’uso dei profughi come armi asimmetriche. Nicholas Morris, inviato speciale dell’UNHCR, osserva:

Come quasi tutti i responsabili delle decisioni, i commentatori occidentali e la maggior parte degli albanesi kosovari, l’UNHCR non aveva previsto l’espulsione in massa della popolazione del Kosovo di etnia albanese. Il fatto che fossimo in simile compagnia non è una scusa. Tuttavia, nei giorni precedenti l’inizio dell’esodo, la comunità internazionale e in particolare i governi occidentali facevano affidamento sulla pace e premevano perché l’UNHCR si preparasse ad avviare l’applicazione degli accordi di Rambouillet(563).

“Secondo numerosi osservatori di Milošević, qualche bomba sarebbe stata sufficiente [a farlo capitolare]… Ciò che nessuno prevedeva o ipotizzava era che avrebbe cercato di svuotare il Paese della sua maggioranza etnica”, riconobbe un altro alto funzionario della NATO(564). E Joschka Fischer, che pure era stato avvertito, in seguito disse che “rimpiangeva di non aver preso Milošević sul serio” quando il leader jugoslavo aveva affermato di poter svuotare il Kosovo in breve tempo(565). Come ammise il ministro degli Esteri francese Hubert Vedrine: “Ci aspettavamo che l’esercito serbo attaccasse tutte le posizioni dell’ELK e che questo rispondesse con azioni di guerriglia. Ecco cosa pensavamo. E la maggior parte degli esperti riteneva che l’ELK avrebbe resistito più a lungo. Ciò che sottovalutavano era che la memoria collettiva dei massacri nei Balcani era tale da scatenare migrazioni di massa”(566).

Soprattutto, però, l’incapacità della NATO di comprendere che Milošević intendeva ricorrere alla migrazione progettata coercitiva rivela uno dei motivi per cui il suo tentativo di dissuadere l’alleanza era destinato a fallire. Come fa notare Schelling: “Bisogna far sì che l’avversario capisca quale suo comportamento causerà una risposta violenta e quale la eviterà. La vittima deve sapere ciò che si vuole, e può essere necessario convincerla di ciò che non si vuole”(567). Poiché la NATO aveva concepito un unico scenario – in cui l’intransigenza diplomatica di Milošević avrebbe ceduto il passo alla ritirata e alla richiesta di accordi una volta alzata la posta – non c’era spazio per mercanteggiare, un elemento essenziale per il successo della coercizione(568).

In conclusione, anche se ottenne poco di ciò che desiderava, Milošević ricevette un trattamento migliore di quello offerto a Rambouillet(569). La domanda è: se la Nato avesse dato ascolto ai segnali inviati da Belgrado e valutato il suo avversario in maniera più realistica, avrebbe potuto a priori valutare meglio quanto sarebbe costato l’accordo finale? In base alle prove, la risposta è sì(570). Come riconobbe Kevin Tebbit, sottosegretario permanente al ministero della Difesa britannico: “L’obiettivo era convincerlo che aveva fatto male i suoi calcoli. Doveva essere un deterrente, un uso coercitivo dei bombardamenti. Non venne mai pensato come una guerra vera e propria. La rapidità con cui egli scatenò la pulizia etnica ci colse tutti alla sprovvista. Non immaginavamo che potesse muoversi così in fretta e in modo tanto radicale. Dopo di allora mi sono chiesto se avremmo dovuto fare delle previsioni più accurate”(571). E ancora, benché troppo tardi, il generale Clark fa capire che qualcuno le fece. Parlando di una discussione avuta con Madeleine Albright prima del conflitto, egli riferisce di aver detto categoricamente al segretario di Stato che se la Nato avesse bombardato, i serbi avrebbero attaccato la popolazione civile, perché questo era “ciò che hanno promesso di fare… Sarà una gara di velocità, i nostri raid aerei e il danno che provochiamo loro contro quello che essi possono fare sul terreno. Ma nel breve termine, possono vincere la corsa”(572).

La deterrenza produce compellenza: perché la campagna si estese dopo l’inizio dei bombardamenti

Milošević alza la posta

Malgrado le affermazioni contrarie fatte all’epoca, oggi quasi tutti ritengono che la campagna di bombardamenti dell’Alleanza atlantica offrì alle forze jugoslave motivazione e opportunità per operazioni più vaste e brutali di quanto previsto in origine. Non riuscendo a dissuadere la NATO, le prove indicano che Milošević cambiò rotta e cercò di costringere l’alleanza a sospendere i raid aerei propinandole una dose di ciò che presumibilmente “temeva di più”, ovvero una grave crisi migratoria. Anche se si tratta di prove indiziarie, a quanto pare egli pensò che una volta iniziati i bombardamenti la sua migliore possibilità di successo consistesse nel perseguire con grande energia il suo obiettivo primario di annientare l’ELK – sapendo che in tal modo avrebbe creato un numero non indifferente di profughi – per poi avanzare proposte di pace e negoziare da una posizione di relativa forza(573) (come mostra l’analisi che segue, gli schemi e il tempismo delle emigrazioni sono compatibili con tale strategia).

Tutto lascia credere che Milošević stesse puntando sulla previsione che per allora i contrasti all’interno della NATO(574) (e nell’opinione pubblica) avrebbero indotto l’alleanza, a causa dell’eterogeneità di pensiero tra i vari partner, a trattare su due fronti distinti: bombardamenti e flussi di profughi(575). Perfino il dipartimento della Difesa americano lo ammise alla fine del 1999 nel suo “Kosovo After Action Report”, in cui osservò che, “impossibilitato a sfidare direttamente le superiori capacità militari alleate”, uno dei “mezzi indiretti” di influenza usati da Milošević fu la deliberata “creazione di enormi flussi di profughi per causare una crisi umanitaria”(576). Anche l’offerta di ritirare una parte delle sue truppe dal Kosovo il 3 aprile(577), e la successiva decisione di dichiarare un cessate il fuoco unilaterale il 6 aprile – insieme all’annuncio di avere ormai raggiunto i suoi scopi riguardo all’ELK – suggeriscono che questa fosse l’intenzione del leader serbo.

In ogni caso, la sua impresa divenne ancor più difficile dopo l’inizio dei raid aerei, perché la posta in gioco e i costi associati a un’eventuale marcia indietro erano cambiati per entrambe le parti. Pretendere la reazione desiderata tramite la compellenza è, di regola, più difficile che attraverso la deterrenza, perché i costi relativi all’accettazione delle richieste dell’avversario aumentano in maniera considerevole. Al contrario delle minacce dissuasive, le azioni coercitive coinvolgono in modo più diretto il prestigio e i sentimenti degli Stati bersaglio; nella compellenza, un Paese ha “pubblicamente impegnato la sua reputazione e le sue risorse in una certa linea di condotta” che ora gli viene chiesto di abbandonare(578). Milošević non riconobbe l’entità del compito che si era assunto perché non capì, o non poté farlo, la nuova e complessa interazione che sarebbe nata dalla compellenza. Anche se la miopia della NATO causò il fallimento della deterrenza, l’errato tatticismo di Milošević portò a un conflitto di intensità maggiore di quanto entrambe le parti prevedessero all’inizio.

Tempismo e schemi dei flussi migratori

Quando cominciarono le espulsioni?

L’affermazione secondo cui la campagna di Milošević si trasformò in un’operazione in cui egli lanciò “bombe demografiche” contro le basi della NATO in Macedonia e Albania soltanto dopo l’inizio dei bombardamenti è avvalorata da alcuni fatti(579). In primo luogo, il 22 marzo – due giorni prima che l’alleanza avviasse i suoi raid aerei – in un tacito riconoscimento che la pulizia etnica non era cominciata sul serio, i funzionari della NATO chiesero all’ELK “di sospendere gli attacchi terroristici contro i serbi in Kosovo per non fornire a Belgrado un pretesto per mettere in atto la pulizia etnica”(580). In secondo luogo, i primi rapporti sulle espulsioni in massa apparvero solo dopo vari giorni di bombardamenti(581). In terzo luogo, gruppi significativi di profughi non comparvero ai confini dell’Albania e della Macedonia se non quando i raid aerei erano già in corso(582). In realtà, due giorni dopo l’inizio dei bombardamenti il rappresentante dell’UNHCR a Tirana tenne una riunione informativa con diplomatici, esponenti locali delle NU e il direttore dell’Ufficio del governo albanese per i rifugiati. Essi parlarono dei recenti arrivi (che quel giorno non c’erano stati) e del livello di preparazione dell’organizzazione. Nessuno espresse preoccupazioni o disse di credere che fosse imminente una crisi(583). In quarto luogo, lo schema e il tempismo dei flussi migratori indicano che le espulsioni furono dettate (almeno nella fase iniziale della guerra) da esigenze strategiche e tattiche, come dimostra la seguente analisi.

Schema dei flussi migratori

Le analisi statistiche degli schemi migratori rivelano che i flussi ebbero luogo in tre distinte ondate, intervallate da periodi di attività relativamente scarsa: prima fase, dal 24 marzo al 6 aprile, quando la maggior parte dei profughi giunse dal Kosovo occidentale e sud-occidentale; seconda fase, dal 7 al 27 aprile, quando la maggior parte dei profughi fuggì dai comuni settentrionali e centrali; terza fase, dal 24 aprile all’11 maggio, quando la maggior parte dei profughi arrivò dai comuni occidentali e meridionali(584).

PRIMA FASE – La prima ondata di profughi (iniziata il 24 marzo, quando cominciarono i bombardamenti, e proseguita fino al 6 aprile, quando Milošević dichiarò il cessate il fuoco in occasione della Pasqua ortodossa), incluse il maggior flusso migratorio del conflitto, concentrato nel corridoio Pec-Prizren(585). La natura dei flussi di questa fase offre convincenti prove indiziarie che la campagna iniziale di Milošević fosse diretta soprattutto contro l’ELK. Forse la NATO se ne rese inavvertitamente conto alla fine del periodo, quando accusò il leader serbo di continuare a “condurre operazioni antisommossa” malgrado la tregua unilaterale da lui dichiarata(586). I flussi furono particolarmente consistenti dai comuni di importanza strategica (lungo la frontiera albanese)(587); molti di essi erano anche roccaforti dell’ELK, e furono tutti presi pesantemente di mira.

Inoltre, inviare profughi oltre i confini in potenziali aree di raccolta di mezzi e soldati della NATO sembra fosse un altro obiettivo tattico durante questa prima ondata di espulsioni(588). Le forze della RFJ svuotarono due città (Pec e Prizren) e quasi 1.300 chilometri quadrati di territorio. Ciò fu motivo di notevole sorpresa e sgomento per la NATO e gli Stati limitrofi della RFJ, compresa la Macedonia, che chiuse la frontiera finché l’alleanza non promise di organizzare un ponte aereo per portare fuori della regione quasi 100.000 profughi, e di fornirle un consistente aiuto finanziario e logistico(589).

SECONDA FASE – È difficile capire con precisione cosa sia accaduto durante questa fase (durata pressappoco dal 7 al 23 aprile), ma le prove esistenti suggeriscono che Milošević abbia continuato a manovrare i flussi in maniera tattica, se non strategica(590). La migrazione riguardò soprattutto i comuni settentrionali e centrali, benché significativi movimenti di persone proseguissero in aree già prese di mira nella parte sudoccidentale(591). Molti dei comuni colpiti in tale periodo contavano anche una cospicua presenza dell’ELK, in particolare Srbica, nella regione di Drenica, che secondo l’OSCE era stata “un centro” dell’attività dell’Esercito di liberazione fin dalla sua nascita(592). Inoltre, i flussi venivano occasionalmente interrotti e riavviati, nonché diretti e allontanati da determinati valichi di frontiera(593).

TERZA FASE – All’inizio di questa fase (che andò dal 24 aprile, giorno del summit celebrativo per il quindicesimo anniversario della NATO e dell’inclusione della persona di Milošević tra i suoi bersagli, all’11 maggio, quando quest’ultimo perse il suo più importante alleato, la Russia), è probabile che ormai il leader serbo si rendesse conto che la mossa dei profughi era destinata a fallire, soprattutto dopo che il summit NATO aveva fornito convincenti prove che l’alleanza non sarebbe andata in pezzi, perlomeno non in un prossimo futuro. Nel corso di questo periodo, i profughi giunsero principalmente da aree del sud e del sudovest, con i flussi più consistenti da Prizren. Nel complesso, si trattò di una migrazione più modesta delle precedenti, soprattutto perché moltissime persone erano già fuggite(594).

Tempismo dei flussi migratori

Il tempismo dei movimenti di persone osservati in Kosovo indica che la RFJ controllava in larga misura le migrazioni, avviandole e interrompendole quando necessario, nel tentativo di costringere la NATO a sospendere i bombardamenti(595). Per esempio, la prima fase ebbe inizio nel momento in cui cominciarono i raid aerei e terminò con l’autoproclamato cessate il fuoco di Milošević in occasione della Pasqua ortodossa, quando il decrescente flusso di profughi venne fermato dall’inattesa chiusura del confine. Come si è detto, a questo punto forse Milošević sperava che la NATO accettasse un compromesso, perché non era riuscita a fermare le forze della RFJ né a impedire le espulsioni su vasta scala degli albanesi kosovari. Come notò un osservatore nel valutare il quadro della situazione durante questo periodo:

Con l’aiuto del primo ministro russo [Yevgeny] Primakov, Milošević ha avviato una controffensiva diplomatica intesa a farlo apparire ragionevole, perfino moderato. Si tratta di una misura che è difficile possa mancare di indebolire la già incerta determinazione della NATO. E per maggior sicurezza, si è fatto un nuovo amico, il presidente iracheno Saddam Hussein [sic], un leader assai abile nell’arte di trasformare una disfatta militare in un trionfo politico(596).

In seguito all’inequivocabile rifiuto del cessate il fuoco da parte della NATO, il 10 aprile Milošević riaprì il confine(597), rafforzando l’impressione che controllasse “bombe demografiche” mirate in forma di gruppi di profughi a cui ogni tanto consentiva di percorrere il tratto finale verso un valico di frontiera(598). Gli osservatori sul posto intuivano una “chiara manipolazione del flusso di rifugiati”(599). Le forze della RFJ li facevano marciare per il Kosovo secondo schemi in apparenza casuali. È probabile che venissero anche usati come scudi umani per proteggere soldati e materiale bellico, e per mantenere aperte le vie di comunicazione(600), oltre che per segnalare alla NATO che era Milošević, non l’alleanza, a controllare la situazione sul terreno.

Infine, vale la pena notare che non vi furono flussi significativi dopo l’inizio di maggio, quando per varie ragioni probabilmente Milošević si rese conto che era giunto il momento di cercare un accordo(601). Per cominciare, i colloqui del G8 nel corso della prima settimana di maggio avevano stabilito le linee generali di un compromesso che sia la Russia che l’Occidente erano disposti a prendere in considerazione(602) (e dopo quattro giorni di incontri riservati con il finanziere svedese Peter Castenfelt, Milošević doveva avere ormai pochi dubbi sulle intenzioni dei russi)(603). In secondo luogo, nemmeno l’umiliante bombardamento dell’ambasciata cinese avvenuto il 7 maggio bastò a incrinare l’unità e la determinazione della NATO. Poi, il 13 maggio il presidente Boris Yeltsin sostituì il primo ministro Primakov (un fido sostenitore dei serbi), facendo chiaramente capire a Milošević che aveva perso il suo più importante alleato internazionale. In quarto luogo, quello stesso giorno, sia pure dopo un’accesa battaglia al Bundestag, la Germania rimase tra i partner della NATO, come fece l’Italia alcuni giorni più tardi, quando contrasti interni scossero il suo governo. Da ultimo, e forse è questa la ragione più importante, la seconda settimana di maggio vide una serie di nuove offerte da parte di alcuni governi europei disposti ad accogliere i kosovari, il che segnò il definitivo insuccesso dell’espediente dei profughi(604). In breve, all’inizio di maggio Milošević doveva ormai aver capito che, nonostante i suoi tentativi di mandarla in frantumi, l’unità dell’alleanza non si sarebbe indebolita, e né i rifugiati né le discordie interne avrebbero indotto gli europei a disertare. Di conseguenza, dopo la metà di maggio i flussi migratori rimasero modesti fino al mese di giugno, quando il conflitto ebbe termine(605).

Perché lo stratagemma di Milošević non riuscì?

Il successo della coercizione prevede di rendere il costo del rifiuto delle richieste abbastanza alto da indurre il bersaglio ad accettare quello minore dell’accettazione. La coercizione tentata da Milošević con l’uso dei profughi era destinata a fallire perché, in questo caso, i costi dell’accettazione aumentarono nel corso del tempo, superando di gran lunga quelli della continuazione della campagna per due ragioni del tutto opposte. In primo luogo, tale aumento fu determinato dalla stessa alleanza, che investì gran parte della propria reputazione nel successo dei suoi sforzi. Il suo prestigio venne ulteriormente minacciato da una varietà di gruppi (ONG nazionali e internazionali, l’ELK con i suoi sostenitori, falchi umanitari), tutti pronti a far lievitare i costi dell’ipocrisia associati all’inazione. In secondo luogo, e per converso, la NATO riuscì a limitare i danni causati dalle bombe demografiche di Milošević (abbassando di fatto i costi della non accettazione) tenendoli in gran parte nascosti al pubblico occidentale e ritorcendone alcuni contro il mandante tramite un’intensa ed efficace campagna comunicazionale e mediatica. In un certo senso, il tentativo da parte di Milošević di dissuadere la NATO dall’attaccare, minacciando di provocare un’invasione di rifugiati, è più importante del modo in cui essa reagì. Ciò perché le minacce, anche se ben articolate e recepite (cosa che in questo caso non avvenne) costituiscono solo uno degli elementi che un bersaglio si appresta a valutare. Come ha spiegato Lawrence Freedman: “Di per sé, la minaccia è una variabile tra tante e non necessariamente la principale: vanno anche considerati gli interessi in gioco, le sottostanti tendenze politiche, l’attitudine degli alleati e così via”(606).

L’importanza di difendere la NATO

Per gran parte degli anni Novanta, la NATO cercò di ridefinire se stessa come il centro di un sistema di difesa allargato e uno strumento per gestire i conflitti in Europa e nelle regioni limitrofe(607), evidenziando come ragioni fondamentali della sua esistenza la propria capacità – addirittura l’obbligo – di mantenere la stabilità e tutelare i diritti umani e la democrazia. Forse Jamie Shea riassunse tale concetto meglio di chiunque altro quando dichiarò: “La NATO ritiene che il Kosovo sia un momento che definisce il futuro dell’alleanza, in quanto mostra la sua determinazione a salvaguardare i valori dell’intera Europa”(608). Pertanto, era opinione comune che se essa avesse fallito nel Kosovo contro un nemico non migliore di un “bullo da cortile scolastico” a capo di un esercito di “teppisti”, la sua nuova raison d’être sarebbe stata compromessa, la sua credibilità distrutta, e si sarebbe stabilito un pericoloso precedente(609). Come affermò Tony Blair durante il summit della NATO: “Molti dei nostri problemi sono stati causati da due uomini pericolosi e spietati, Hussein e Slobodan Milošević… [Quindi] uno dei motivi per cui è così importante vincere il conflitto è fare in modo che altri non commettano lo stesso errore in futuro”(610). Prima ancora che iniziassero i bombardamenti, sembra che il generale Clark abbia detto a Madeleine Albright che era necessario andare avanti anche se sapevano che le conseguenze per il Kosovo avrebbero potuto essere gravi, perché avevano “posto in gioco la credibilità della NATO. [Essi dovevano] continuare e far sì che l’alleanza funzionasse. Non [c’era] alcuna vera alternativa”(611).

Perfino Henry Kissinger, benché all’inizio fosse contrario all’operazione della NATO, due settimane dopo il suo inizio scrisse: “La NATO non può sopravvivere se ora abbandona la campagna senza avere ottenuto il suo scopo di mettere fine ai massacri”(612). E un mese più tardi argomentò:

Fin dal principio, è esistito un considerevole vuoto tra la retorica e i mezzi con cui sostenerla. Le dichiarazioni alleate hanno regolarmente paragonato Milošević a Hitler. Ma la trasparente riluttanza ad accettare vittime indicavano che l’alleanza non si sarebbe impegnata a sufficienza per rovesciare il tiranno incriminato. Ora, se il risultato dovesse essere qualche forma di compromesso, Milošević verrà inevitabilmente legittimato, emergendo come un valido interlocutore. Giustificando la guerra in termini che richiedono una vittoria totale e portando avanti nel contempo una strategia che spinge al compromesso, la NATO si è messa in trappola da sola(613).

In conclusione, la NATO non poteva accettare un fallimento perché aveva associato tutta la sua ragion d’essere al successo della missione nel Kosovo. In sostanza, ciò rendeva intollerabili i costi di un ripensamento. Come disse un ufficiale dell’aviazione statunitense: “Non c’era proprio alcuna alternativa. Voglio dire, in realtà Milošević era uno stronzo da quattro soldi, un vero pezzo di merda. Avresti pensato, anche per un solo minuto, che noi [ossia, la NATO] potessimo girarci dall’altra parte facendo finta di niente?”(614). E come spiegò il generale Short: “Se avessimo permesso a questo macellaio, assassino e dittatore di sconfiggere l’alleanza più potente sulla faccia della Terra perché non avevamo il fegato di accettare danni collaterali e uccisioni involontarie di civili, avremmo cessato di esistere come alleanza”(615).

Pertanto i membri della NATO, anche se molti tra gli europei non gradivano la dipendenza militare dagli Stati Uniti e non di rado si lamentavano del loro predominio sull’alleanza, non avevano alcuna intenzione di lasciare che la NATO crollasse(616). Perfino Jacques Chirac, spesso critico nei suoi confronti, proclamò al summit per l’anniversario: “Unità e determinazione, totali e unanimi”(617). La possibilità che un insuccesso reale o percepito della NATO in Kosovo potesse segnare la fine dell’alleanza indusse i suoi membri europei a reprimere (almeno in pubblico) le loro critiche sulla condotta della guerra e a rinunciare a tutte le occasioni di contravvenire alla strategia comune(618). A prescindere dagli oneri associati alla lealtà verso un’alleanza guidata dagli Stati Uniti, è chiaro che all’epoca gli europei si consideravano incapaci di sostenerne da soli i costi futuri(619).

Intensificazione dei moltiplicatori di forza dei costi dell’ipocrisia

I costi associati a un ripensamento furono ulteriormente aumentati da vari attori nazionali e internazionali, molti dei quali erano membri di quella che Michael Ignatieff ha chiamato “la banda di quelli che bisogna fare qualcosa”(620). Tali attori – che includevano alcune organizzazioni per i diritti umani, esponenti dei media e l’ELK con i suoi sostenitori – operarono durante tutto il conflitto per rendere impossibile una marcia indietro della NATO, sottolineando pubblicamente sia le potenziali conseguenze della sua inazione sia quelle visibili di un’azione inadeguata. All’inizio di aprile, per esempio, Holly Burkhalter, che allora faceva parte dei Medici per i diritti umani, lesse un saggio alla National Public Radio in cui esortava a schierare truppe di terra per fermare quello che riteneva essere un genocidio imminente. Ella dichiarò: “Se il presidente Clinton evita di intraprendere la dolorosa ma necessaria azione per espellere le forze serbe dal Kosovo, sarà ricordato come il presidente sotto i cui occhi furono compiuti tre genocidi”(621). In seguito, sul tema del genocidio nel Kosovo ammise: “Ho sbagliato… ma [ribadì che] se si resta sei giorni su sette ad aspettare che avvenga, non è possibile impedirlo, giusto?”(622).

Escalation dei costi per la leadership

Inoltre, i leader di alcuni Paesi dell’Alleanza atlantica si esposero ancor più ai potenziali costi dell’ipocrisia cercando di evidenziare la propria determinazione sia prima che durante la crisi. Come fece notare Dennis McNamara, inviato speciale dell’UNHCR per i Balcani: “Quando affermate che una guerra, la prima della NATO in Europa, è innanzitutto una guerra umanitaria con l’obiettivo principale del ritorno dei profughi, state innalzando enormemente la temperatura politica”(623). Nel 1998, prima che la crisi si trasformasse in un conflitto, Madelaine Albright aveva promesso: “Non resteremo in disparte a guardare mentre le autorità serbe fanno in Kosovo quello che non possono più fare impunemente in Bosnia”. Poco tempo dopo, però, fu costretta a riconoscere le potenziali conseguenze di un eventuale mancato impegno, spiegando: “Non solo si trattava di un déjà-vu per quanto riguardava la situazione in generale, ma restavamo allo stesso livello delle discussioni sulla Bosnia. Ho pensato che spettasse a me dire ai miei colleghi che non dovevamo ripetere il tipo di errori commessi con la Bosnia, quando c’erano stati molti discorsi e nessuna azione, e che la storia ci avrebbe giudicati con grande severità”(624). Analogamente, quando la campagna di bombardamenti era ormai iniziata e il numero dei profughi stava aumentando, il presidente Clinton dichiarò:

Su questa operazione abbiamo molte domande difficili a cui dare risposta, e sono abbastanza sicuro che non possiamo rispondere a ciascuna di esse soddisfacendo tutti. Ma preferisco di gran lunga stare qui a rispondere a queste domande, con queste persone, a parlare di questa impresa, piuttosto che sentirmi chiedere da voi perché stiamo permettendo un massacro e una pulizia etnica indiscriminati, e la creazione di centinaia di migliaia di profughi, senza alzare un dito per fare qualcosa(625).

Anche il primo ministro britannico Tony Blair avvertiva la pressione di doversi attenere alla sua stessa retorica(626). Come dichiarò poco dopo la fine del conflitto:

A volte qualcuno mi diceva, be’ Tony, per amor del cielo non parlare di questo, e io rispondevo, senti, è piuttosto difficile; voglio dire, sei là fuori e la gente ti fa delle domande; e dico, non abbiamo i media di Milošević, e questa è un’ottima cosa. Ma il fatto è che mio figlio mi interroga, e i vostri interrogano voi, e si aspettano una qualche risposta… La sostanza era che non potevamo perdere. Se avessimo perso, non avremmo fallito soltanto nel nostro obiettivo strategico; avremmo fallito in termini di scopo morale, avremmo sferrato un terribile colpo alla credibilità della NATO, e di conseguenza il mondo sarebbe stato meno sicuro(627).

I media

I rappresentanti dei media contribuirono ad aumentare ulteriormente i costi per la NATO pubblicando interviste (talvolta in seguito smentite) con rifugiati, molti dei quali rimproveravano agli alleati di non fare abbastanza. Per esempio, venne riportato che una nonna di Peć, i cui due figli maggiori erano rimasti uccisi nei primi attacchi, aveva affermato che stava “mandando il [suo] figlio minore a unirsi all’ELK (Esercito di liberazione del Kosovo) [perché]… mi sento in colpa per avere impedito loro di farlo prima, avendo riposto la mia fiducia nella NATO”(628). Un altro rifugiato fu citato per aver chiesto: “Se non volevano portare a termine questa guerra, perché l’hanno cominciata lasciando che fossimo noi a subirne le conseguenze? Quanto ancora dobbiamo pagare?”(629). Alcuni sostenitori dell’ELK – inclusa la famigerata sedicenne Rajmonda Rreci, la quale disse che voleva entrare nell’Esercito di liberazione per vendicare la morte di sua sorella – furono in seguito costretti ad ammettere che le loro storie erano false, ma non mostrarono rimorsi(630). Inoltre, gli effetti non potevano più essere revocati(631). Come osservò Paddy Ashdown in pieno conflitto: “Questa è la prima guerra della storia che viene combattuta per i rifugiati. E noi ci siamo imposti un metro inflessibile per giudicare il suo successo. Se essi non torneranno alle loro case, avremo perso”(632).

In breve, anche se forse la loro importanza impallidisce davanti al fondamentale problema della sopravvivenza della NATO, il ruolo materiale dei moltiplicatori dei costi dell’ipocrisia non dovrebbe essere sottovalutato, né in realtà può essere dissociato da quel problema. Si pensi che Ignatieff, tanto per fare un esempio, ritiene che l’imposizione di costi dell’ipocrisia fu determinante sia nel provocare l’intervento sia nell’assicurare che l’alleanza non potesse fare marcia indietro. “La guerra in Kosovo scaturì non da un processo democratico, egli afferma, ma per effetto della pressione esercitata da guru mediatici come lui… ‘Abbiamo sostituito la democrazia istituzionale attraverso i nostri rappresentanti con una sorta di media-crazia’… E la guerra durò 78 giorni anziché due, sostiene Ignatieff, perché sia i politici del Regno Unito che quelli statunitensi sapevano di non avere alcun consenso democratico”(633).

Il ruolo cruciale dell’Esercito di liberazione del Kosovo: agents provocateurs attivi

Inoltre, non bisognerebbe dimenticare che occorse un certo tempo e lo sforzo congiunto dell’ELK, dei suoi simpatizzanti e di gruppi internazionali di sostegno per trasformare quello che il “New York Times” definì un problema secondario “notato ma non drammatizzato” in una grave crisi che esigeva una risposta internazionale(634). Anche se l’offensiva serba del 1998 fu brutale almeno quanto tutto ciò che avvenne nell’anno successivo, prima che iniziasse la campagna di bombardamenti, per citare le parole di Mary Robinson, dell’Ufficio dell’alto commissariato delle Nazioni Unite per i diritti umani, durante la prima fase “nessuno stava prestando ascolto”. Un collaboratore dell’allora primo ministro italiano Massimo D’Alema lo conferma: “Vi furono enormi ritardi nell’affrontare il problema, in particolare da parte della NATO e dei suoi membri europei”(635). In seguito, alcuni funzionari americani riconobbero: “A volte sembrava che l’amministrazione si limitasse a prestare un’attenzione ‘sporadica’. E quella che gli Stati Uniti e il resto della comunità internazionale prestavano al Kosovo era piena di contraddizioni che paradossalmente aumentavano il rischio che la NATO entrasse in guerra”(636). In realtà, fu solo l’attivo intervento dell’ELK, con l’aiuto dei media internazionali, a cambiare la posta in gioco, forzando la mano alla NATO. Come ha rilevato Veton Surroi, il leader politico albanese kosovaro: “Ai kosovari [venne]… inviato un messaggio: se volete attirare l’attenzione internazionale, dovete combattere per ottenerla. Proprio così. Dovete usare la violenza per raggiungere i vostri obiettivi”(637). E fu quello che fecero.

In accordo con le previsioni della mia teoria, quando gli agents provocateurs dell’ELK lanciarono la loro sfida armata, sapevano bene che ciò avrebbe provocato una dura rappresaglia serba sotto forma di un’offensiva militare contro la provincia. Come ammise Zymer Lubovci, combattente dell’ELK: “Vedevamo arrivare [i serbi], ma eravamo pronti e aprivamo il fuoco… Ogni volta che entravamo in azione, era scontato che essi si sarebbero vendicati sui civili”(638). Inoltre, Hashim Thaçi, leader dell’ELK e poi primo ministro della provincia, in seguito riconobbe: “Eravamo del tutto consapevoli che ogni nostra azione militare avrebbe scatenato una brutale rappresaglia dei serbi contro la nostra gente… Sapevamo anche di mettere in pericolo vite civili, un gran numero di vite”(639).

Malgrado i costi, provocare simili reazioni era in realtà un obiettivo dichiarato per mobilitare il sostegno in favore della loro lotta per l’indipendenza, sia nel Kosovo che a livello internazionale(640). Come osservò Alan Little: “La guerra nella vicina Bosnia insegnò loro il valore del ricorso alle armi… Dalle remote alture boscose del Kosovo rurale, essi adottarono una strategia per attirare nella loro battaglia la più potente alleanza militare del mondo”(641). E come ammise Digi Gorani, negoziatore albanese: “Ogni singolo albanese sapeva che più civili morivano, più l’intervento si avvicinava… Più civili venivano uccisi, più aumentavano le probabilità di un intervento internazionale, e naturalmente l’ELK ne era consapevole”(642). Anche Alush Gashi, consigliere di Ibrahim Rugova, riconosceva che la prospettiva di un intervento della NATO “dipende dall’immagine che diamo alla CNN. La gente ha bisogno di vedere i morti in soggiorno”(643).

È possibile che la speranza dei kosovari di provocare una violenta reazione serba in modo da stimolare il sostegno internazionale fosse in gran parte un’involontaria conseguenza di un’errata interpretazione dei segnali destinati soprattutto a dissuadere Milošević, non a incoraggiare l’ELK(644). Per esempio, nel gennaio del 1999 un funzionario americano dichiarò che i ribelli dell’ELK “pensano che noi appoggiamo i loro obiettivi. Ma questo è solo perché non ci stanno ascoltando. Sentono la musica, ma non fanno attenzione alle parole”(645). Nondimeno, in accordo con le speranze e le aspettative degli albanesi kosovari, appena due mesi più tardi la NATO intervenne in loro aiuto. Come conclude Timothy Garton Ash:

Non c’è motivo di dubitare che i leader occidentali fossero preoccupati riguardo a questa reale sofferenza umana. Come politici, tuttavia, erano certamente più preoccupati per gli albanesi kosovari che per i congolesi, gli angolani, i sierraleonesi, i ruandesi o i colombiani, perché la televisione e la stampa parlavano del Kosovo con maggiore intensità e frequenza, riportando gli energici commenti dei membri della “banda di quelli che bisogna fare qualcosa”, come l’ha definita con sarcasmo un ministro britannico. Pertanto [una volta che comparve sullo schermo radar internazionale] la crisi divenne anche una guerra che i mass media stavano implicitamente ed esplicitamente trasformando in un caso(646).

Alla fine, la maggior parte dei civili kosovari dovette sopportare grandi sofferenze per sostenere gli obiettivi della loro leadership militante. Tuttavia, riuscendo a dipingersi come vittime delle devastazioni dei serbi – e convincendo i media internazionali a occuparsi di queste sofferenze (e poi ad amplificarle) – i membri dell’ELK realizzarono il loro scopo di far cessare l’oppressione serba in Kosovo, e nel frattempo pregiudicarono ulteriormente il simultaneo tentativo di Milošević di ricattare la NATO con l’uso della migrazione progettata coercitiva.

Come osservò Richard Holbrooke: “Non credo che altre forze di liberazione o partigiane dei nostri tempi siano passate da una totale oscurità a una posizione e a un riconoscimento internazionali più in fretta o con maggior successo dell’Esercito di liberazione del Kosovo”(647).

Alleviare il peso della coercizione

L’IMPORTANZA DELLE TRUPPE IN ALBANIA E IN MACEDONIA

Quando Milošević lanciò le sue bombe demografiche contro l’Albania e la Macedonia, probabilmente sperava che i profughi, oltre a ostacolare le operazioni militari dell’ELK e della NATO, avrebbero sopraffatto le infrastrutture locali e forse destabilizzato la regione(648). Considerando gli scarsi preparativi fatti dall’Occidente per accogliere quelli che si rivelarono esodi in massa, si trattava di un rischio ragionevole. E per un certo tempo, sembrò che potesse funzionare. Quando la crisi dei profughi ammassati alla frontiera macedone nei pressi di Blace “aumentò i potenziali costi della collaborazione, alcuni personaggi chiave del governo minacciarono di criticare pubblicamente i raid aerei e di chiedere alle forze della NATO di lasciare il Paese”(649). Ciò spinse l’ambasciata statunitense a intensificare gli sforzi per risolvere la situazione a Blace e placare le autorità macedoni, che ottennero considerevoli vantaggi nel ruolo di opportunisti della crisi(650) (vedi Appendice per ulteriori dettagli).

Alla fine, però, anche qui lo stratagemma di Milošević non ebbe successo. Più di 90.000 profughi furono temporaneamente evacuati dalla regione, riducendo così la pressione sul confine macedone(651). Inoltre, dopo aver ricevuto la promessa di consistenti aiuti finanziari e supporto logistico, la Macedonia riaprì la frontiera (anche se il mese successivo la richiuse perché ritenne che gli aiuti promessi fossero insufficienti e forniti con troppa lentezza; vedi Appendice, caso 53). E decine di migliaia di soldati della NATO, insieme all’UNHCR e alle ONG, offrirono sollievo ai profughi rimasti, alleviando in tal modo le difficoltà che Milošević aveva sperato di infliggere all’alleanza e ai Paesi limitrofi. Pertanto, anche se dopo una settimana di crisi venne dichiarato che “senza assistenza internazionale [era] prevista la morte per fame nel giro di 10-14 giorni”(652), la catastrofe non si verificò. Per ironia della sorte, quindi, benché le truppe di terra non furono mai schierate in battaglia contro Milošević, di fatto esse sminuirono l’efficacia dell’arma dei profughi.

CIRCOSCRIVERE IL PROBLEMA

Anche il contenimento nei Balcani della maggior parte dei profughi e il numero relativamente esiguo di perdite da parte della NATO contribuirono a ridurre i costi interni associati alla prosecuzione del conflitto. È sufficiente citare uno dei tanti esempi degli effetti del triage riguardante i rifugiati. All’inizio di aprile, la Grecia aveva promesso di offrire protezione temporanea a 5.000 kosovari. Ma ciò non avvenne. Al contrario, come molti altri Stati dell’Unione Europea, essa scelse di trasferirli più vicino a casa, nel loro “primo Paese di asilo” (Albania o Macedonia), in quella che Joanne van Selm ha chiamato “la zona cuscinetto” tra la Grecia e l’origine dei flussi migratori(653).

Un esame dei dati forniti dai sondaggi è più illuminante. Per esempio, benché a metà aprile del 1999 l’87 per cento della popolazione britannica si dichiarasse ancora ampiamente in favore di un’azione della NATO per proteggere gli albanesi kosovari, solo il 15 per cento era disposto ad accoglierli nel Regno Unito. Inoltre, il 56 per cento degli intervistati disse che non avrebbe sacrificato la vita di un solo soldato britannico per salvare le loro(654). Analogamente, secondo un sondaggio pubblicato in “Der Spiegel” alla fine di marzo, benché il 64 per cento dei tedeschi della parte occidentale della Germania fosse favorevole agli attacchi aerei sulla RFJ, solo il 33 per cento era d’accordo sull’aggiunta di truppe di terra all’operazione (le percentuali per la parte orientale erano ancora più basse)(655). Questi dati riflettono anche le differenze nei sentimenti e nelle attitudini espresse dai partiti politici tedeschi e italiani. Entrambi i governi in carica temettero in vari momenti che le loro coalizioni potessero andare in pezzi, e a volte la pressione (soprattutto da parte di elementi di sinistra) si era fatta molto intensa(656).

Ma i due governi erano preoccupati anche per i potenziali costi associati al fatto di apparire alleati inaffidabili(657). Le prove, perciò, suggeriscono che fin quando i costi dell’azione della NATO restavano trascurabili a livello nazionale, il sostegno veniva mantenuto(658). Come osserva Ignatieff in Virtual War, quello in Kosovo fu un “conflitto virtuale” in cui, mentre le persone soffrivano e morivano, gli stranieri coinvolti potevano assistere alla guerra come a un evento sportivo trasmesso in televisione, e poi cambiare canale. E benché si trattasse di un conflitto reale, i morti venivano in gran parte celati e, soprattutto, a morire erano altri(659). Ma se alla porta di casa avessero cominciato a comparire i profughi kosovari con le valigie o i cadaveri dei soldati della NATO nei sacchi di plastica, con ogni probabilità il sostegno sarebbe crollato(660).

POLITICHE NAZIONALI DI CONTENIMENTO

Un’abile ed efficace campagna di pubbliche relazioni da parte della NATO e della macchina mediatica agevolò ulteriormente lo sforzo di far sembrare trascurabili i costi dell’intervento ai cittadini occidentali. Come dichiarò il primo ministro Blair: “Fu necessario avere il completo controllo del modo in cui la cosa veniva gestita e organizzata perché si trattava di una grossa faccenda: non era solo una campagna militare, ma anche di propaganda, e dovevamo avere l’opinione pubblica dalla nostra parte”(661). Per alcuni mesi, i membri della NATO neutralizzarono l’opposizione interna ai raid aerei ed elusero le domande sulla possibilità che gli attacchi avessero inasprito la crisi grazie all’opera di portavoce che paragonavano il Kosovo alla Cambogia sotto Pol Pot e le attività della RFJ al “Grande Terrore” staliniano(662). Immagini di valichi di frontiera intasati, accompagnate da lacrimevoli racconti di profughi, riempivano gli schermi televisivi occidentali. A un certo punto, Kenneth Bacon, portavoce del Pentagono, giunse ad affermare che “sarebbe molto più facile attaccare obiettivi militari serbi in Kosovo dopo la ‘temporanea partenza’ dalla provincia degli albanesi di etnia kosovara”(663).

In Germania, dove il Partito socialdemocratico (SPD) al potere “era sotto enorme pressione per mantenere la coalizione, sempre a rischio di collasso”, il governo “si servì di riferimenti al genocidio e di paragoni con l’Olocausto per conservare non solo il sostegno pubblico, ma anche l’appoggio dei partiti”. Come spiega Brian Rathburn, in tutti i suoi discorsi al Bundestag il ministro della Difesa Rudolf Scharping “recitava una litania di abusi commessi dal regime di Milošević”, e “le relazioni informative del ministero della Difesa mostravano disegni fatti da bambini nei campi profughi raffiguranti le tragedie che avevano sperimentato”. Ma “il fatto più discutibile è che Scharping menzionava spesso l’Operazione ferro di cavallo… la cui autenticità fu sempre avvolta nel dubbio”(664). Inoltre, Rathburn nota che “nonostante molti membri della SPD in seguito abbiano detto privatamente che non gradivano il modo in cui Scharping giustificava la guerra, non dubitavano dell’efficacia a breve termine della strategia… Egli voleva portare il gruppo parlamentare dalla sua parte. La cosa funzionò”(665).

Nel frattempo, i corrispondenti dal Kosovo potevano usare scanner locali e comunicazioni satellitari per inviare articoli dai campi profughi con una facilità e una velocità senza precedenti(666). Questa si rivelava un’arma a doppio taglio, considerando la difficoltà di procurarsi informazioni interessanti. “Eravamo tutti frustrati”, ricorda un funzionario della NATO. Mentre la guerra si trascinava, aggiunge, “vedevamo giornalisti esausti dirigersi verso l’altra storia: civili uccisi da bombe della NATO. Bombe della NATO. [In risposta], la NATO aumentava le sue denunce dell’esistenza di ‘campi di sterminio’ serbi”(667). Per esempio, lo stesso giorno in cui si diffuse la notizia dell’accidentale bombardamento di un convoglio di profughi da parte dell’Alleanza atlantica, le stime di quest’ultima relative al numero di persone uccise dai serbi aumentarono bruscamente, e il generale Charles Guthrie, capo dello stato maggiore britannico, dichiarò: “Abbiamo rapporti che parlano dell’assassinio di migliaia di giovani uomini. Sono riluttante a citare una stima più precisa”(668). Nello stesso tenore, i racconti di alcuni rifugiati secondo cui i soldati serbi usavano lo stupro per motivare le espulsioni “si trasformarono nell’arco di un giorno da semplici dicerie all’ipotesi di uno schema sistematico”(669). E quando a Pasqua D’Alema visitò un campo profughi in Albania, egli e la stampa al seguito “descrissero in termini strappalacrime presunte atrocità serbe in Kosovo”(670).

Appare evidente, almeno in retrospettiva, che gran parte della copertura fornita dalla macchina mediatica della NATO era gonfiata, fuorviante o del tutto errata. Per esempio, un rapporto rilasciato e ampiamente diffuso dal dipartimento di Stato americano affermò che 100.000 uomini albanesi erano stati radunati e trattenuti contro la loro volontà in uno stadio calcistico di Pristina. Ma quando un giornalista francese andò a controllare di persona, trovò lo stadio deserto(671). Nondimeno, la campagna propagandistica si rivelò molto efficace. Fu determinante nel convincere il mondo che soltanto Milošević era responsabile di quella tragedia e nell’annullare qualunque beneficio egli avesse sperato di trarre dall’espulsione dei profughi(672) (vale la pena di notare che il suo brutale comportamento nella precedente guerra in Bosnia contribuì a rendere la propaganda nel corso della campagna del Kosovo più credibile di quanto altrimenti avrebbe potuto essere).

Per ironia della sorte, inoltre, alla fine l’alleanza ebbe l’opportunità di usare i profughi per mantenere il sostegno al suo operato, adducendo la loro esistenza come la ragione fondamentale dell’intervento, anche se era diventata lo scopo della missione solo molto dopo l’inizio dei bombardamenti(673). Come ha suggerito un attento osservatore del conflitto: “L’opinione pubblica europea si sarebbe ribellata contro i raid aerei se non fosse stato per le sconvolgenti scene di rifugiati che si riversavano oltre le frontiere. La domanda sarebbe dovuta essere: ‘Come possiamo bombardare un piccolo Paese – a prescindere da ciò che pensiamo del suo governo – perché si rifiuta si firmare un accordo sul futuro di una parte del suo territorio?’”(674). In breve, quali che fossero le sue cause, le vivide immagini e la copertura mediatica delle atroci conseguenze della campagna di Milošević moderarono l’avversione generale nei confronti dei kosovari, che furono visti, almeno nel periodo critico dei bombardamenti, più come vittime che come una minaccia(675).

Pertanto, in vari Stati il livello di impegno dei gruppi anti-migranti/rifugiati per tenere lontani i kosovari diminuì con il tempo, in tal modo riducendo notevolmente la vulnerabilità dell’alleanza alla coercizione. Come ha riassunto Rey Koslowski, innanzitutto la “crisi dei profughi prevalse rapidamente sulla riluttanza degli Stati dell’UE a estendere una protezione temporanea”. In secondo luogo, l’immagine mediatica europea degli albanesi kosovari clandestini cambiò. I “profughi illegali” associati con organizzazioni criminali vennero di colpo ritratti come veri esuli in fuga da una pulizia etnica paragonata all’Olocausto. I membri dell’ELK giunsero a essere considerati ‘combattenti per la libertà’ e legittimi rappresentanti dei kosovari”(676). Tale sentimento fu ribadito da Marcello Foa nel parlare della reazione in Italia: “Quando vedono queste atroci immagini alla TV, pensano che si tratti di un nuovo Olocausto e si lasciano prendere dall’emozione. Si commuovono davvero, vogliono aiutare [i kosovari]”(677). La tabella 3.1 illustra l’ammorbidirsi dell’atteggiamento verso i raid della NATO, riflettendo la crescente impressione negli Stati indecisi sul fatto che bombardare per proteggere i kosovari (anche se così facendo si creavano profughi) fosse giustificato e una diffusa propensione sempre più positiva nei confronti degli albanesi kosovari in generale(678).

E un pizzico di fortuna per soprammercato

Nonostante il successo della campagna mediatica della NATO, dopo vari mesi di bombardamenti il consenso all’intervento presso alcuni ambienti si era molto affievolito. In Germania, per esempio, alla fine di aprile la pressione dall’interno della coalizione della SPD cominciava ormai ad aumentare, e all’inizio di maggio il Partito dei Verdi indisse un congresso speciale in cui furono proposte due soluzioni contrastanti, ciascuna delle quali richiedeva un certo ridimensionamento dell’azione della NATO, “poiché gli attacchi aerei si sono dimostrati inefficaci, inasprendo la situazione anziché risolverla”. La più radicale delle due invocava la fine immediata e totale della campagna(679). Il sostegno cominciava ad affievolirsi anche in Italia dove, in seguito al bombardamento dell’ambasciata cinese e a vari altri errori degli alleati, l’appoggio allo sforzo bellico tornò a diminuire(680). Perfino negli Stati Uniti – dove il supporto alla campagna era stato particolarmente forte – alla fine di maggio alcuni gruppi per i diritti umani e pacifisti avevano iniziato a mobilitarsi contro di essa, affermando che non era riuscita a proteggere i civili presi di mira dai serbi. Tali gruppi riconoscevano che le preoccupazioni riguardanti le presunte atrocità jugoslave avevano “indotto alcuni di noi a riflettere bene sul da farsi”, ma a metà maggio era ormai giunto il momento di scendere in campo per chiedere un nuovo approccio(681). In tutto il Paese vennero organizzate dimostrazioni che sarebbero dovute culminare in un raduno nella capitale il 5 giugno. Fortunatamente per l’amministrazione e per l’intera alleanza, il 3 giugno Milošević accettò le decisioni del G8.





Tabella 3.1 Mutamenti dell’opinione pubblica nei membri esitanti della NATO, primavera del 1999



  	Stato membro della NATO
  	Domanda
Domanda

  	Data e risposta
  	Data e risposta
  	Data e risposta



  	Italia
  	Gli attacchi aerei NATO sono giustificati?
  	25 marzo: 27% sì
  	31 marzo: 40% sì
  	20 aprile: 62% sì



  	 
  	Dopo il primo bombardamento il primo ministro D’Alema ha dichiarato che è giunto il momento di tornare alla diplomazia, mentre Clinton e Blair vogliono continuare a bombardare finché la Serbia non firmerà l’accordo di pace. Qual è la sua posizione?
  	26 marzo: 77% tornare alla diplomazia, 22% continuare i bombardamenti, 6% non sa
  	7 aprile: 60% tornare alla diplomazia, 34% continuare i bombardamenti, 6% non sa
  	10 maggio: 62% tornare alla diplomazia, 34% continuare i bombardamenti, 4% non sa



  	 
  	Ora, come forse saprà, il presidente Milošević è a capo del governo jugoslavo, che la NATO accusa di avere iniziato la guerra in Kosovo. Secondo lei, un accordo nel Kosovo dovrebbe richiedere la rimozione di Milošević dalla sua carica?
  	 
  	 
  	22-24 aprile: 78% sì








  	Stato membro della NATO
  	Domanda
Domanda

  	Data e risposta
  	Data e risposta
  	Data e risposta



  	Germania
  	Gli attacchi aerei NATO sono giustificati?
  	28 marzo: 56% si
  	12 aprile: 60% si
  	16 aprile: 68% si



  	 
  	Ora, come forse saprà, il presidente Milošević è a capo del governo jugoslavo, che la NATO accusa di avere iniziato la guerra in Kosovo. Secondo lei, un accordo nel Kosovo dovrebbe richiedere la rimozione di Milošević dalla sua carica?
  	 
  	 
  	22-24 aprile: 86% si








  	Stato membro della NATO
  	Domanda
Domanda

  	Data e risposta
  	Data e risposta
  	Data e risposta



  	Grecia
  	È d’accordo con la decisione del suo governo di sostenere gli attacchi aerei NATO?
  	25 marzo: la Grecia condanna apertamente i bombardamenti
  	 
  	20 aprile: 76% no



  	 
  	La Grecia deve rimanere nella NATO?
  	 
  	 
  	20 aprile: 53% si, 26% no



  	 
  	Milošević e il suo governo rispettano i diritti umani dei kosovari?
  	 
  	16 aprile: 53% si, 22% no, 25% non sa
  	 



  	 
  	Si offrirebbe volontario per aiutare i rifugiati?
  	 
  	 
  	20 aprile: 66% sì; di questi, il 98% ha risposto che raccoglierebbe cibo e beni di prima necessità, l’86% donerebbe denaro e il 53% lavorerebbe in un campo per rifugiati




Fonti: per l’Italia, Istituto per gli Studi sulla Pubblica Opinione/Cra-Nielsen; SWG-Trieste; Angus Reid Group per la CNN. Per la Germania, “Bild Zeitung”; “Sueddeutsche Zeitung”; DIMAP; Angus Reid Group per la CNN. Per la Grecia, Institute V-PRC; ALKO.





Valutazione del caso

Questo caso conferma ampiamente quanto affermato nel capitolo 1. Una miriade di prove dirette e indirette indica che i flussi di profughi (e la relativa minaccia) furono di fatto impiegati a fini strategici e coercitivi – e con intenti tra loro incompatibili – da un generatore, da agents provocateurs e da un opportunista. L’esito della vicenda suggerisce anche la possibilità che nei casi in cui generatori emarginati e agents provocateurs vittimizzati sono contemporaneamente impegnati in una migrazione progettata coercitiva, i primi se la cavino piuttosto male. Ciò è vero per diverse ragioni che tendono tutte a tornare a vantaggio degli agents provocateurs e a detrimento del generatore (o dei generatori). Per cominciare, anche quando questi ultimi sono provocati a rispondere in modi che portano alla creazione di flussi migratori, verranno comunque considerati i veri cattivi. Prendere deliberatamente di mira civili è da tutti ritenuto un comportamento illegittimo a livello internazionale, e di solito questi attori finiscono per subire le conseguenze della loro azione(682). Ciò vale soprattutto quando le migrazioni sono maggiori di quanto previsto o desiderato, come sembra sia avvenuto nel caso in esame(683). In secondo luogo, obiettivamente parlando, è difficile addossare alle vittime la colpa di simili attacchi, in particolare perché rappresentate come meritevoli di solidarietà dalla copertura mediatica(684). In terzo luogo, il tipo di attacchi a sorpresa usati dagli agents provocateurs viene imputato a isolati attori canaglia più facilmente di quanto avvenga per le reazioni a livello governativo. È interessante notare che questo è vero perfino quando la pianificazione di attacchi in stile guerriglia è ben organizzata e centralizzata, e a rispondere sono isolati gruppi canaglia militari o paramilitari, e/o reparti di polizia(685). In breve, anche se occorrono ulteriori ricerche per confermare tale conclusione, questo caso indica che quando gruppi in concorrenza praticano la migrazione progettata coercitiva, ci si può aspettare che gli agents provocateurs abbiano maggior successo dei generatori.

Inoltre, numerose prove dimostrano che Milošević e più in generale l’apparato governativo jugoslavo cercarono esplicitamente di aggravare e sfruttare i contrasti all’interno dell’alleanza. Come suggeriscono la natura, la diversità e i meccanismi di attuazione delle minacce formulate, questa coercizione a due livelli prese di mira sia le leadership che i cittadini dei singoli Stati membri (ossia le loro popolazioni divise che avrebbero potuto, come avvenne in alcuni casi, esercitare pressioni sui rispettivi governi). Come risultato si ebbero le preoccupazioni concernenti la possibilità di una migrazione di massa e il disaccordo tra gli alleati sul modo di affrontare il governo jugoslavo sul piano politico e militare. Dato il considerevole (e potenzialmente costoso) grado di eterogeneità di attitudini e aspettative nei Paesi in prima linea, non c’è da meravigliarsi che per un certo tempo Milošević pensasse di poter spaccare l’alleanza o almeno spingere uno o più membri a disertare(686). Sembra che egli abbia tentato di usare la coercizione migratoria anche ai danni di alcuni Stati limitrofi, cercando di sopraffare la capacità della NATO di gestire le catastrofi umanitarie verificatesi lungo i confini albanesi e macedoni, e di convincere la leadership della Macedonia a porre fine alla collaborazione con gli alleati se non voleva rischiare la destabilizzazione (come la stessa NATO ha ammesso).

D’altro canto, però, non ho trovato alcuna prova inconfutabile a sostegno dell’affermazione che Milošević tentò direttamente di imporre i costi dell’ipocrisia ai membri della NATO. Sembra invece che facesse affidamento sull’esistenza di interessi contrastanti e molto attivi innanzitutto per dissuadere l’alleanza dall’attaccarlo, e poi per comprometterne l’unità. Nello stesso tempo, egli conosceva bene le restrizioni normative e politiche in cui operavano i suoi bersagli (in maggioranza) democratici liberali, e si rendeva conto che esse limitavano la loro libertà d’azione in modi che potevano tornare a suo vantaggio. Per esempio, ora sappiamo che parlava apertamente della capacità del suo regime di “andare avanti scavalcando i cadaveri”, una libertà che i suoi bersagli liberali non avevano(687). È altrettanto vero che, mentre la campagna era in corso, cercò di stringere con singoli Stati membri accordi bilaterali intesi non solo a farlo apparire un individuo ragionevole e umano, ma anche a pregiudicare la coesione della NATO(688).

Al contrario, gli agents provocateurs dell’ELK tentarono chiaramente di influenzare i loro bersagli tramite l’uso dei media e l’imposizione dei costi dell’ipocrisia. L’intervento dell’Alleanza atlantica e le sue conseguenze politiche dimostrano che ebbero successo. Come suggerisce il seguente estratto, l’evidente divario tra gli impegni retorici del più potente membro dell’alleanza e la mancanza di una concreta attuazione finì per forzare la mano alla NATO:

A Washington, le prime notizie del massacro di Racak causarono notevole disagio. Le terribili immagini imposero all’amministrazione Clinton l’imperativo “di fare qualcosa”. Ma per un presidente ancora impantanato nell’imbarazzo e nella paralisi politica del suo impeachment a causa della faccenda di Monica Lewinsky c’era una preoccupazione maggiore.

Com’era tipico di questa amministrazione, a tenere occupati i funzionari di Clinton nei giorni dopo Racak non fu un problema umanitario, ma di immagine: il timore che un’imminente crisi in Kosovo potesse mettere in ombra il summit che doveva tenersi a Washington il 22 aprile per festeggiare il quindicesimo anniversario della NATO.

Tuttavia, Racak costituì una fonte di imbarazzo per Clinton e i suoi consiglieri per un’altra ragione: fu il culmine di una serie di decisioni approssimative in politica estera da parte di un governo che nei 12 mesi precedenti la crisi del Kosovo aveva dato l’impressione di procedere come un sonnambulo. Racak mise in netta evidenza quel periodo(689).

Chiedersi se un’ulteriore inazione avrebbe generato dei costi politici è una domanda controfattuale a cui non è possibile dare una risposta certa. Ciò che si può dire con sicurezza è che l’amministrazione credette necessario agire per colmare il vuoto tra retorica e (in) azione(690). Per dirla con le parole del generale Clark: “Dopo Racak, era chiaro che bisognava prendere misure straordinarie”(691).

Come ha detto Schelling: “Una morte certa può impressionare (un uomo), ma non gli lascia scelta”(692). Nell’esporre a Milošević i termini degli accordi di Rambouillet, la NATO impose quella che con ogni probabilità appariva come una morte sicura, e di conseguenza il suo tentativo di coercizione non riuscì. Ma essa si salvò dal fallimento perché alla sua miopia corrispose il fondamentale errore di calcolo dell’avversario riguardo alla determinazione, alla capacità di recupero e all’iniziativa occidentali, e soprattutto all’importanza della posta della credibilità che la NATO aveva puntato sul successo della missione. Milošević aveva sperato di usare la minaccia dei rifugiati per compromettere la sua unità, e in questo fallì.
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Figura 3.1. Perché Milošević fallì. BC, benefici concentrati; CC, costi concentrati; BD, benefici diffusi; CD, costi diffusi; H, alto (high); L, basso (low).





Come illustra la figura 3.1, nonostante l’incertezza iniziale (e i timori all’interno dell’alleanza relativi alla sua stabilità) la coalizione tenne, e con essa l’appoggio all’intervento. Cosa fu ad allentare la pressione e a rafforzare la cooperazione? Innanzitutto, agli occhi di alcuni dei membri esitanti la RFJ passò dal ruolo di vittima della belligeranza della NATO a quello di aggressore. Per esempio, malgrado lo scetticismo e l’ostilità di alcuni partiti politici tedeschi (in particolare i Verdi) verso la campagna di bombardamenti, perfino gli esponenti dell’ala sinistra conclusero, come ha osservato Brian Rathburn, che “limitarsi a mettere fine a una campagna militare non era un’opzione praticabile… I Verdi sostenevano la necessità di continuare i raid aerei se la Jugoslavia non avesse fatto aperture”. L’esperienza con Milošević aveva dimostrato “che egli negoziava soltanto sotto pressione”(693).

Inoltre, come si è già detto, l’attitudine nei confronti dei rifugiati albanesi kosovari si ammorbidì. Tale processo fu agevolato dal pessimo comportamento degli stessi jugoslavi e dall’efficace campagna propagandistica della NATO, in cui Milošević venne paragonato a Hitler e i profughi kosovari a coloro che cercavano di sottrarsi alla furia nazista. L’accostamento di quell’emigrazione di massa all’Olocausto e della condotta dei serbi a un genocidio servì a trasformare gli albanesi kosovari, almeno temporaneamente, da minacce a vittime. Pertanto, l’intensità del sostegno agli esuli nel partito pro-rifugiati/migranti salì alle stelle, mentre il livello di opposizione diminuì, riducendo in modo radicale la vulnerabilità degli alleati alla coercizione nel corso della crisi. In effetti, e in maniera abbastanza ironica, questo gruppo telegenicamente solidale fu decisivo nell’aiutare la NATO a conservare la coesione e ridurre le critiche all’interno degli Stati membri (anche se, secondo Margarita Kondopoulou, i media greci costituirono in parte un’eccezione: benché gli albanesi kosovari fossero sempre più dipinti come pietose vittime, la NATO era presentata come il vero aggressore, con i profughi che fuggivano per sottrarsi ai suoi raid)(694).

Le critiche si placarono anche perché lo scenario temuto da alcuni Paesi membri – ovvero di essere invasi da migranti – non si materializzò mai. Al contrario, le conseguenze del conflitto rimasero per lo più contenute nella regione, fatto che mantenne i costi umani (e quindi quelli interni) ridotti e ampiamente distribuiti. In breve, Milošević fallì anche perché la NATO – con l’aiuto dei media internazionali e dello spazio da essi accordato agli aggressivi sforzi dell’ELK – riuscì a ritorcere contro di lui l’arma dei profughi.

Alcune conclusioni aggiuntive e considerazioni finali

Tuttavia, prima di dichiarare che l’espediente dei profughi usato da Milošević fu un fallimento totale, vale la pena di ricordare che in fin dei conti i termini dell’accordo del G8 da lui accettati furono preferibili a quelli offerti a Rambouillet. Inoltre, anche se diciotto mesi dopo fu rimosso dalla carica, ciò non avvenne a causa delle bombe della NATO, ma perché i suoi compari politici ed economici, e lo stesso popolo jugoslavo avevano finalmente deciso che i costi dell’isolamento internazionale e della corruzione nazionale erano ormai diventati insopportabili. Pertanto, fu solo dopo le elezioni tenute nel settembre del 2000, in cui Vojislav Kostunica, docente di economia serbo, si candidò contro di lui, che Milošević venne definitivamente sconfitto.

In conclusione, un attento esame del corso degli eventi dimostra che Milošević, anche se alla fine fallì, almeno per un certo tempo fu vicino al successo. Questo solo fatto dovrebbe far riflettere i lettori perché, insieme a tutte le presunte lezioni che acuti osservatori e futuri avversari possono apprendere riguardo ai limiti della coercizione e al potere della propaganda, impareranno anche un paio di cose sulla potenziale efficacia delle bombe demografiche. Inoltre, i casi in cui un Paese affronta una crisi in gran parte da solo (come l’Italia nel 1997 con l’operazione Alba) sono probabilmente più comuni di quelli in cui il nemico/bersaglio è una coalizione multilaterale come la NATO.

Infine, l’intervento della NATO in Kosovo – causato almeno in parte dalle azioni dell’ELK e dal sostegno che esso ottenne con l’intelligente uso dell’apparato mediatico globale – può incoraggiare altri gruppi a manipolare l’opinione internazionale per mezzo di campagne di propaganda. Provocando attacchi contro se stessi ad opera dei propri governi, tali gruppi possono cercare appoggio ai loro sforzi per ottenere l’autodeterminazione o per rovesciare regimi antidemocratici, come ora l’ELK è disposto ad ammettere di aver fatto(695). Se accogliamo l’opinione dell’ex primo ministro Blair riguardo al momento in cui il principio dell’interferenza nelle questioni interne di un altro Stato diventa accettabile (ovvero, quando l’oppressione genera grandi flussi di profughi che creano scompiglio nei Paesi limitrofi), essa potrebbe fornire un “assegno in bianco virtuale” per futuri interventi(696). Una simile posizione propositiva può offrire un potente incentivo a coloro che lottano per l’indipendenza, qualcosa che non possiamo permetterci di prendere alla leggera. Può anche fungere da comoda foglia di fico per attori che desiderano sostenere movimenti di autodeterminazione per proprie ragioni politiche, come hanno ampiamente dimostrato i russi nel conflitto per la secessione della provincia georgiana dell’Ossezia del Sud nell’estate del 2008(697).





Capitolo IV
UN’INVASIONE PER FERMARE L’INVASIONE: GLI STATI UNITI E LA CRISI DEI BOAT PEOPLE HAITIANI

“Ho già visto questo film, e non mi piace.”

Un funzionario del dipartimento della Difesa a proposito della crisi dei profughi haitiani.

Prima ancora di prestare giuramento per il suo primo mandato come presidente degli Stati Uniti – e capo dell’unica superpotenza mondiale rimasta – William Jefferson Clinton prese la prima decisione in materia di politica estera della sua amministrazione. Tuttavia, si trattò di una decisione non sul futuro delle armi nucleari russe, della no-fly zone irachena o dell’alleanza NATO, ma sul comportamento da tenere con i potenziali richiedenti asilo della piccola nazione insulare di Haiti(698).

Contestando il trattamento riservato dall’amministrazione di George H.W. Bush a coloro che fuggivano dal governo repressivo della giunta militare che aveva preso il potere con un colpo di Stato nel settembre del 1991, il candidato Clinton corse per la presidenza sulla base di una piattaforma che includeva la promessa di abrogare quella che aveva definito la politica “insensibile”, “crudele” e “immorale” dell’amministrazione in carica di rimpatriare tutti gli haitiani intercettati in mare. Purtroppo per lui, molti haitiani lo presero in parola(699). La sua vittoria nel novembre del 1992 stimolò una tale “orgia di costruzione di barche” nelle impoverite città costiere dell’isola che all’inizio di gennaio del 1993 si cominciò ad avere l’impressione che la cerimonia di insediamento potesse essere rattristata da un flusso migratorio stimato tra 50.000 e 200.000 boat people(700). Perfettamente consapevole del danno politico che un simile evento avrebbe potuto infliggere alla sua amministrazione ancora in fasce, alcuni giorni prima di assumere le funzioni il presidente eletto cambiò di colpo direzione, dichiarando che dopo tutto la politica esistente non era poi tanto “moralmente reprensibile” e che sarebbe rimasta in vigore dopo il suo insediamento(701). Benché ampiamente criticata dagli attivisti per i diritti umani, la mossa fu efficace nell’evitare entrambe le temute crisi, politica e migratoria, sia pure in via temporanea. Le conseguenze del suo voltafaccia e del “tradimento degli alti principi morali” continuarono ad assillare la sua amministrazione nei successivi ventuno mesi, finendo per creare una pressione irresistibile in favore di una risposta militare per risolvere la crisi politica in corso e porre termine all’esodo degli haitiani(702). La crisi giunse a una conclusione definitiva soltanto dopo che Clinton lanciò l’impopolare Operazione Restore Democracy – in cui furono inviati più di 20.000 soldati americani per riportare al potere il presidente di Haiti in esilio Jean-Bertrand Aristide – e solo dopo che tra 60.000 e 100.000 haitiani avevano preso il mare nel disperato tentativo di raggiungere gli Stati Uniti(703).

Questo capitolo presenta uno studio longitudinale che esamina perché l’amministrazione Clinton abbia deciso di invadere la nazione insulare malgrado il tiepido sostegno pubblico e la forte opposizione del Congresso a un intervento militare. Nel contesto di tale analisi verrà anche verificata la validità della spiegazione da me proposta – ovvero che la decisione fu conseguenza di un riuscito esercizio di coercizione migratoria – rispetto alla prevalente interpretazione alternativa secondo cui si trattò soltanto di una risposta alle emigrazioni nate come involontaria manifestazione dell’oppressivo regime della giunta. Inoltre, il capitolo metterà a confronto l’andamento e l’esito del caso del 1991-1994 con un precedente riuscito nei primi anni Ottanta e un dimostrabile fallimento a metà del 2000.

In ogni caso, è interessante notare che quello di Haiti del 1991-1994 non ebbe inizio come un caso di coercizione migratoria. Dopo aver portato i propri potenziali costi dell’ipocrisia ad altezze vertiginose promettendo di abbandonare la strategia del rimpatrio applicata da Bush, nel gennaio del 1993 l’amministrazione Clinton riuscì a evitare una crisi migratoria e un fiasco politico imminenti impegnandosi in modo esplicito a reinsediare il presidente haitiano in esilio Jean-Bertrand Aristide. Dopo un anno, però, vedendo che alle parole non erano ancora seguiti i fatti, Aristide passò all’offensiva ricorrendo a una strategia di migrazione progettata coercitiva. Soprattutto a causa della sua stessa retorica, Clinton si trovò preso in una sorta di movimento a tenaglia tra le due linee di attacco del leader haitiano: 1) i suoi sostenitori negli Stati Uniti (per esempio, il Congressional Black Caucus e la Trans-Africa Lobby), che minacciavano di portare i costi politici interni dell’inazione a livelli inaccettabili, e 2) le bombe demografiche di Aristide, che potevano imporre gravi costi economici e politici agli Stati Uniti e a Clinton se e quando fossero giunte sulle coste americane. Alla fine, solo lanciando un’operazione militare il cui obiettivo dichiarato era il ripristino della democrazia in Haiti, Clinton riuscì a neutralizzare i suoi critici e ad arrestare l’immigrazione. Fu l’espediente coercitivo di Aristide a forzargli la mano e a porre termine alla crisi(704).

Il caso è degno di nota per varie ragioni. Innanzitutto, esso dimostra che questo tipo di coercizione può essere attuato con successo anche da lontano, considerato che Aristide viveva negli Stati Uniti quando intraprese azioni studiate per stimolare migrazioni da Haiti. In secondo luogo, offre un perfetto esempio dei reali pericoli di indulgere a un esibizionismo retorico. Le politiche perseguite sotto l’amministrazione Bush non erano più irrispettose dei principi della protezione dei profughi di quelle su cui faceva affidamento Clinton. Tuttavia, la scelta di quest’ultimo di ricorrere a un’infervorata retorica normativa durante la sua candidatura avrebbe messo a nudo queste insite contraddizioni, costringendolo come presidente ad adottare misure che il suo predecessore era riuscito a evitare. In terzo luogo, la decisione di Clinton di intervenire militarmente in Haiti per restituire il potere al suo legittimo leader, anche se presa con riluttanza, sembrò segnare una svolta critica riguardo alle norme allora emergenti sull’intervento giustificato, una posizione affermatasi ancor più nella campagna del Kosovo del 1999 (vedi capitolo 3) e nel periodo successivo(705).

Inizierò questo capitolo con una breve storia delle relazioni post-belliche tra Stati Uniti e Haiti, compreso un succinto esame di una crisi migratoria bilaterale risalente al 1979-1981, le cui conseguenze influirono direttamente su quella degli anni Novanta. Poi, per impostare lo scenario di ciò che segue, descriverò a grandi linee il background della crisi degli anni 1991-1994. Passerò quindi a spiegare come e perché le strategie e le tattiche degli attori chiave siano cambiate nel corso di essa, e analizzerò gli effetti di tali mutamenti alla luce delle reazioni che generarono nel bersaglio principale, gli Stati Uniti. Nel contempo, valuterò se queste strategie in sviluppo (e le azioni tattiche associate) si accordano con le previsioni della mia teoria, anche per mezzo di un confronto costruttivo con le risposte statunitensi al quasi concomitante genocidio in Ruanda del 1994. Dopo di che, prenderò in esame le tesi principali del presente libro tenendo conto delle prove citate in questo capitolo, offrendo alcune considerazioni aggiuntive e suggerendo possibili implicazioni dei casi in oggetto. Concluderò con un’analisi comparativa di una successiva proto-crisi verificatasi nel febbraio del 2004, quando sembra che Aristide abbia tentato invano di ripetere il successo del 1994, esaminando come e perché gli esiti delle due situazioni siano stati tanto diversi.

Precedenti storici

L’Operazione Restore Democracy non fu il primo intervento militare degli Stati Uniti nei Caraibi, e nemmeno il primo nell’isola di Hispaniola. Tra il 1915 e il 1934 – in ottemperanza al corollario di Roosevelt alla dottrina Monroe(706) – i marines americani avevano occupato Haiti e la limitrofa Repubblica Dominicana(707). Per una serie di motivi, non fu un’occupazione che recò particolari benefici allo Stato insulare. In primo luogo, anche se vennero potenziate alcune infrastrutture, quando i marines se ne andarono nel 1934 il Paese non era in condizioni molto migliori rispetto a prima che arrivassero. Benché un tempo Haiti fosse stata la più ricca colonia dell’impero francese, quando gli Stati Uniti si ritirarono era ancora la nazione più povera dell’emisfero occidentale, un dato di fatto che permane tuttora. In secondo luogo, le differenze razziali e sociali tra la maggioranza nera impoverita e l’élite a prevalenza mulatta non diminuirono durante l’occupazione americana, anzi, aumentarono(708). Infine, e soprattutto, la conseguenza più duratura fu la Garde d’Haiti creata dagli occupanti, una forza militare ben organizzata ed equipaggiata che in seguito venne impiegata più volte dall’élite per opprimere la maggioranza(709).

Né il periodo successivo all’espulsione di Aristide costituì la prima occasione in cui le politiche migratorie haitiane e statunitensi si intrecciavano inesorabilmente con quelle estere(710). Simili connessioni risalivano all’ascesa al potere di “Papa Doc” Duvalier nel 1957 ed erano continuate durante il regime di suo figlio Jean-Claude “Baby Doc”, divenuto presidente alla morte del padre nel 1971. Sebbene entrambi i Duvalier fossero in generale considerati leader tirannici e repressivi, gli Stati Uniti li sostennero con energia come bastioni contro il comunismo nei Caraibi, in particolare dopo che Cuba cadde in mano a Fidel Castro nel 1959(711). Il regime oppressivo dei Duvalier spinse decine di migliaia di professionisti del ceto medio a emigrare negli Stati Uniti, e già nel 1968 c’erano più medici haitiani all’estero che nel Paese(712). Con tutto ciò, la migrazione da Haiti negli USA non diventò un problema politico fino alla seconda metà degli anni Settanta, quando l’entità e la natura del flusso aumentarono a livello numerico e diminuirono sul piano socioeconomico(713). Questa impennata quantitativa culminò in un’emigrazione che nel 1980 era ormai considerata di “proporzioni critiche”. La crisi era diventata politicamente così problematica che l’allora candidato alla presidenza Ronald Reagan la indicò – insieme al famigerato esodo di Mariel – come prova dell’inefficiente leadership del presidente in carica Jimmy Carter(714). E come avrebbe fatto Clinton quattordici anni dopo riguardo all’esodo haitiano successivo al 1991, Reagan incluse nella sua piattaforma programmatica la condanna dei tentativi di Carter di porre fine al fenomeno, dichiarando: “Non posso essere d’accordo con questo… Dal momento che migliaia di persone stanno cercando di venire qui, non riesco a capire una simile mancanza di senso umanitario”(715). Come ammise Lincoln Bloomfield, ex funzionario del NSC nell’amministrazione Carter: “Eravamo presi in una trappola dove non c’erano risposte giuste. Accoglierli ci avrebbe messo nei guai. Cercare di rimandarli a casa ci avrebbe messo nei guai. Rinchiuderli ci avrebbe messo davvero nei guai”(716).

L’ondata migratoria che seguì l’espulsione di Aristide non fu certo la prima a essere sfruttata con successo da leader haitiani. Secondo gli esperti regionali, in varie occasioni Papa Doc e Baby Doc strapparono concessioni finanziarie e politiche agli Stati Uniti in cambio della promessa di mantenere sotto controllo l’immigrazione illegale da Haiti(717). Per esempio, dopo avere argomentato durante la campagna elettorale del 1980 che la gestione delle crisi cubana e haitiana dimostrava l’incompetenza di Carter, una volta eletto Ronald Reagan era intenzionato a evitare di trovarsi esposto alla stessa accusa. Il pericolo che una simile eventualità si avverasse aumentò tra la sua elezione e l’insediamento, dopo la pubblica richiesta di membri del Partito repubblicano e della delegazione congressuale della Florida “di misure forti per contenere il flusso dei boat people haitiani”(718). Come afferma Christopher Mitchell: “Dato che sul piano delle pubbliche relazioni i costi maggiori dell’incapacità di controllare i confini erano sostenuti dallo Stato politicamente strategico della Florida, era di gran lunga preferibile respingere i migranti in mare piuttosto che arrestarli in massa e trattenerli a tiro dei giornali e delle stazioni televisive di Miami”(719).

Pertanto, subito dopo aver assunto l’incarico, il pragmatico neopresidente dichiarò che il movimento di haitiani clandestini verso gli Stati Uniti era diventato “un grave problema nazionale” e formò una task force per affrontarlo(720). Di lì a poco, in uno dei rari esempi documentati di concessioni preventive alla migrazione progettata coercitiva, Reagan e Baby Doc conclusero l’Interdiction Agreement USA-Haiti del 1981. In base all’accordo, gli Stati Uniti ottennero il diritto di rimandare ad Haiti con procedura sommaria i boat people intercettati in mare, dopo un controllo preliminare per accertare la presenza di potenziali richiedenti asilo(721). Da parte sua, Haiti acconsentì a mantenere le emigrazioni al minimo(722).

Ufficialmente, gli Stati Uniti non offrirono nulla in cambio della cooperazione haitiana, oltre a un po’ di assistenza nell’applicazione dell’accordo bilaterale e alla promessa di fornire ai cittadini di Haiti altri visti per visite temporanee. In via ufficiosa, però, alcuni funzionari americani ammisero di aver promesso di “porre meno enfasi sui diritti umani” e di “guardare dall’altra parte nei casi di peculato e corruzione” in Haiti(723). Il governo di Duvalier ricevette anche la promessa di consistenti aiuti economici e sostegno finanziario in materia di sicurezza(724). E sembra che la Marina militare haitiana ottenesse carburante gratis dalla Guardia costiera statunitense, che allora poteva vendere sul libero mercato(725). Così Jorge Dominguez descrisse senza mezzi termini la situazione: “Il governo haitiano era stato comprato”(726).

Come indica la tabella 4.1, fino all’estromissione di Baby Doc nel 1986 questo accordo bilaterale funzionò abbastanza bene(727). Haiti ridusse in maniera considerevole l’emigrazione dei suoi cittadini, e fino a quando la pressione del Congresso non divenne eccessiva l’amministrazione Reagan fornì assistenza politica e finanziaria al regime(728).

Ma la fine non era lontana. Nel febbraio del 1986, quando stava per essere deposto, Baby Doc lasciò il Paese per stabilirsi nel sud della Francia(729). Ci vollero quasi altri cinque anni, quattro presidenti, due colpi di Stato e due falliti tentativi elettorali prima che ad Haiti si svolgessero le prime vere “libere ed eque” elezioni democratiche, in cui il sacerdote populista Jean-Bertrand Aristide stravinse con il 67 per cento dei voti(730).

Tabella 4.1 Arresti di migranti haitiani clandestini verso gli Stati Uniti (attraverso la Florida)



  	Anno
  	Arresti



  	1980
  	24.530



  	1981
  	8.069



  	1982
  	134



  	1983
  	333



  	1984
  	836



  	1985
  	539



  	1986
  	3.595




Fonte: Adattato da Alex Stepick, “Unintended Consequences: Rejecting Haitian Boat People and Destabilizing Duvalier”, in Western Hemisphere Immigration and United States Foreign Policy, a cura di Christopher Mitchell, Pennsylvania University Press, University Park, p. 135.

Il colpo di Stato del 1991 e l’avvento della crisi migratoria

Un nuovo giorno ad Haiti

Pur godendo di vasta popolarità tra l’impoverita maggioranza nera, il nuovo leader haitiano era disprezzato dalla piccola ma potente élite socioeconomica a prevalenza mulatta e dal suo esercito. La loro ostilità era comprensibile, perché entrambi i gruppi si sentivano minacciati dalle ampie riforme economiche e politiche che come candidato Aristide aveva promesso di attuare(731). Egli si alienò ancor più la classe dominante con il suo modo di governare(732): trascurò di formare le indispensabili alleanze politiche, evitò il coinvolgimento del corpo legislativo nel governo, praticò in larga misura nepotismo e clientelismo, e, soprattutto, omise di condannare il comportamento dei suoi sostenitori quando ricorsero alla violenza contro gli oppositori politici(733). Pertanto, pochi rimasero sorpresi quando meno di otto mesi dopo avere assunto la presidenza venne rovesciato da un colpo di Stato sostenuto dall’élite e guidato dal tenente generale Raoul Cedras(734), dal brigadier generale Philippe Biamby (capo di stato maggiore) e dal tenente colonnello Joseph Michel Francois (capo della polizia).

Ritorno al futuro

Dopo il golpe, la giunta mise in atto una vasta repressione politica. Le forze armate e la polizia attaccarono, arrestarono, torturarono e in qualche caso uccisero i sostenitori di Aristide. Nello stesso tempo, i confini furono lasciati incustoditi(735). Dopo un intervallo di tre settimane – e alcuni giorni prima che entrasse in vigore una serie iniziale di sanzioni commerciali internazionali imposte dall’ONU e dall’Organizzazione degli Stati americani (OAS, Organization of American States) – i primi haitiani cominciarono a sbarcare sulle coste americane. In base alle prove disponibili, i nuovi governanti militari non incoraggiavano le persone a partire; nondimeno, solo di rado cercavano di fermarle. A quanto sembra, invece, il regime guidato da Cedras tentò di usare la tacita minaccia di una massiccia emigrazione nell’ambito di una strategia intesa a ottenere due scopi: 1) dissuadere la comunità internazionale dall’imporre sanzioni, una tattica che si rivelò in gran parte un fallimento(736), e 2) scoraggiare gli Stati Uniti e i Paesi latino-americani dal prendere misure effettive per rovesciare la giunta, cosa che per un certo tempo ebbe successo(737). Come dichiarò Cedras, egli era: “la sicura della bomba a mano di Haiti; se viene tolta, ci sarà un’esplosione”(738). In altre parole, anche se l’attore principale del dramma migratorio haitiano del 1991-1994 fu Aristide, i leader della giunta recitarono la loro parte, sia pure di secondo piano. Come vedremo più avanti in questo capitolo, ruoli critici vennero rivestiti anche da altri attori, in particolare da Panama.

La risposta dell’amministrazione Bush

Benché l’accordo del 1981 fosse tecnicamente ancora in vigore dopo il colpo di Stato, a cominciare dal novembre del 1991 numerosi tribunali statunitensi emisero ordini restrittivi temporanei che impedivano all’amministrazione Bush di rimpatriare con la forza gli haitiani intercettati in mare(739). Pertanto, essa si trovò di fronte a un dilemma. Avendo condannato il golpe e appoggiato (sia pure senza molta convinzione) l’imposizione di sanzioni, fu costretta a dichiarare che i fuggitivi erano solo migranti economici. Di conseguenza, a partire da quel mese, anziché essere rimandati indietro dopo un frettoloso controllo a bordo di navi militari, gli esuli venivano portati nella base americana di Guantanamo per essere esaminati nell’ambito di un programma “porto sicuro offshore”. Coloro che dimostravano di avere le carte in regola per chiedere asilo venivano poi trasferiti negli Stati Uniti per far valere i propri diritti.

Mentre le sanzioni dell’ONU e dell’OAS – per quanto parzialmente aggirabili perché il confine con la Repubblica Dominicana non fu mai del tutto chiuso – continuavano a intaccare l’economia haitiana e la giunta portava avanti la sua repressione, la marea dei boat people cominciò a crescere in maniera considerevole. Nel maggio del 1992, la base di Guantanamo stava ormai straripando, 13.000 profughi aspettavano ancora che la loro richiesta di asilo fosse esaminata, nuovi potenziali rifugiati venivano intercettati a ritmi che giungevano fino a 1.300 al giorno, e abbondavano le voci che ve ne fossero altri in arrivo(740). Nell’amministrazione Bush, la crescente preoccupazione riguardo alle possibili conseguenze di un massiccio esodo haitiano nell’estate che precedeva le elezioni presidenziali produsse un importante cambiamento di politica. Il 24 maggio 1992, Bush emanò il Kennebunkport Order, una direttiva che di fatto riportava in vigore l’Interdiction Agreement.

Data la configurazione delle forze pro e contro l’ingresso dei profughi, Bush decise che doveva preoccuparsi più della probabile reazione politica associata alla loro accettazione che di quella della comunità haitiana, degli avvocati degli esuli e più in generale dei loro sostenitori(741). “Mariel aveva lasciato il segno. Washington [fu] preoccupata tutto l’anno per l’immigrazione da Haiti”, secondo padre Richard Ryscavage, capo del Catholic Conference Office of Migration and Refugee Services, che fornì servizi sociali e legali ad alcuni profughi(742). Da quel momento in poi, tutti gli haitiani intercettati in alto mare sarebbero stati rimandati ad Haiti senza essere esaminati.

Nonostante fosse cambiato ben poco nell’isola – se mai, le condizioni erano peggiorate – la nuova linea ufficiale di Washington fu che i boat people fuggivano dalla povertà economica, non dalla repressione politica(743). In via ufficiosa, però, alcuni funzionari ammisero la natura “problematica” della loro posizione. Uno degli “assistenti in politica estera” di Bush osservò: “Se mi chiedeste chi corre il maggior rischio di essere ucciso o arrestato in conseguenza di agitazioni politiche, un cubano o un haitiano, risponderei un haitiano”(744). Eppure, gli haitiani sarebbero stati di nuovo rimpatriati, i cubani no. Pertanto, dal maggio del 1992 fino a quando Clinton fu costretto ad abbandonare questa linea d’azione due anni dopo, gli haitiani che cercavano di entrare legalmente negli Stati Uniti non ebbero altra opzione che mettersi in lista d’attesa nel loro Paese(745).

Il carattere chiaramente “ipocrita” e “connivente” della posizione di Bush non passò inosservato a quanti erano convinti che gli Stati Uniti avessero la responsabilità di agire in modo migliore, come sostiene questo articolo di Leslie Gelb pubblicato nel “New York Times”:

Avendo poche ragioni politiche di compiacere i neri americani, Bush ha finto di non vedere i profughi e la miseria ad Haiti e in Somalia. Così facendo, ha privato l’America della sua leadership morale. Per la prima volta dal 1945, gli Stati Uniti non hanno una base etica per sollecitare un’attitudine umanitaria da parte di altri, e non possono in maniera credibile insistere perché gli europei si prendano cura dei profughi che arrivano dalla Jugoslavia e dalla Romania… Tutti i presidenti strumentalizzano la politica estera negli anni delle elezioni, ma per conservare la sua carica Bush ha solleticato in una misura senza precedenti gli istinti più bassi degli americani, gettando al vento la credibilità, la leadership morale e la forza dell’America(746).

Un altro recriminava:

È così ipocrita, così meschino. Che è successo all’America?... Bush deve sapere che queste persone saranno perseguitate, perfino giustiziate, quando torneranno in patria. Non ha un cuore?... A Bush non piace sentirselo chiedere. La scorsa settimana, durante un altro convegno in un sobborgo di Atlanta a maggioranza bianca e repubblicana, un padre nero si è alzato in piedi per chiedere se l’America non abbia più intenzione di aprire le braccia a tutti coloro che fuggono dall’oppressione. Arrossendo, il presidente ha risposto in tono irritato: “Questa è un’ottima domanda, e la risposta è: sì, la Statua della Libertà è ancora lì, e noi continuiamo ad accogliere, in base alla nostra legge, le persone politicamente oppresse. Ma non aprirò le porte ai profughi che giungono da ogni parte del mondo spinti da ragioni economiche”(747).

E in modo ancor più incisivo:

Il trattamento riservato dal presidente Bush agli haitiani in fuga dalla loro nazione evidenzia macroscopiche contraddizioni nella politica USA verso i rifugiati. Inoltre, stabilisce un deplorevole precedente che potrebbe indurre altri Paesi a limitare l’assistenza ai rifugiati… Respingendo imbarcazioni cariche di haitiani senza esaminarli, l’America viola lo spirito, se non la lettera, della convenzione approvata nel 1951 dalle Nazioni Unite contro una simile pratica, dicono gli esperti. Il dipartimento di Stato afferma che tecnicamente gli Stati Uniti agiscono in conformità alla convenzione, perché li respinge prima che raggiungano il territorio americano… Ma essi non hanno mai fatto questa sottile distinzione quando, per un decennio, hanno esortato altri Stati a soccorrere i boat people vietnamiti in fuga dal comunismo(748).

La critica più tagliente, tuttavia, venne dal rivale di Bush per la presidenza. Come aveva fatto Reagan nel 1980, il candidato Clinton fu pronto a sfruttare il cambio di politica di Bush nei confronti di Haiti come arma contro di lui, definendolo “un colpo all’autorità morale dell’America nella difesa dei diritti dei profughi”(749). Come si è già detto, Clinton continuò a brandire quest’arma retorica finché le potenziali conseguenze politiche di tale condotta non cominciarono a ossessionarlo all’inizio di gennaio del 1993. La sua biografa Elizabeth Drew lo spiega con parole semplici: “La strategia elettorale intesa a far apparire Clinton “un militante in certi ambiti… lo portò a dire alcune cose di cui in seguito si sarebbe pentito”(750).

Con l’aiuto dell’uscente amministrazione Bush – e temendo un massiccio esodo di 150.000-250.000 haitiani(751) – il presidente entrante istituì quello che i suoi consiglieri definirono, con un termine piuttosto strano, un blocco navale “umanitario”(752). Questa operazione, denominata Operazione Able Manner, prevedeva uno sbarramento fuori del limite di 12 miglia delle acque territoriali di Haiti per fermare i migranti; tutte le imbarcazioni intercettate sarebbero state rimandate indietro. La Guardia costiera, la Marina e il Corpo dei marines inviarono ben ventidue navi da guerra, motovedette e guardacoste. Paradossalmente, ciò significava che nell’area la presenza navale sotto l’“umanitario” Clinton era maggiore rispetto a quella voluta dal “razzista” Bush, che dopo il golpe del settembre 1991 aveva mandato soltanto due o tre motovedette a pattugliare le 600 miglia di mare tra Haiti e la Florida meridionale(753). In ogni caso, il blocco “umanitario” si rivelò inutile, perché il temuto esodo non si materializzò mai. Fu invece un intervento personale del presidente in esilio Aristide a risparmiare alla subentrante amministrazione Clinton il suo Mariel pre-insediamento.

La crisi che non ci fu e il ruolo cruciale di Jean-Baptiste Aristide

Come molti agents provocateurs, Jean-Baptiste Aristide (dopo il suo allontanamento) era un debole attore non statale, con pochi strumenti politici a disposizione(754). Prima ancora che Clinton assumesse la carica, Aristide aveva ammesso che “la minaccia di un esodo era un modo per attirare l’attenzione della comunità internazionale, in particolare della nuova amministrazione, sulla situazione di stallo politico ad Haiti”(755). Inoltre, si era reso conto che questa minaccia poteva aiutarlo a conseguire il suo principale obiettivo: tornare al potere. Come ha rilevato Alex Depuy: “Egli sperava di convincere Washington che, senza il suo ritorno, la crisi di Haiti e le relative conseguenze per gli Stati Uniti, soprattutto il problema dei profughi, non sarebbero state risolte”(756). I suoi tentativi di persuadere la precedente amministrazione a reinsediarlo erano falliti: dopo breve considerazione, Bush aveva respinto l’idea di un intervento militare che poteva diventare ingovernabile, dichiarando che il ritorno di Aristide “non vale la vita di un solo soldato americano”(757). Tuttavia, Aristide pensava di poter avere maggior successo con il presidente entrante. Pertanto, quando Clinton lo contattò all’inizio di gennaio del 1993, egli era pronto a concludere un accordo(758).

Venne stabilito che in cambio dell’adozione da parte del governo statunitense di una posizione più aggressiva nei confronti della giunta militare e dell’appoggio per riportarlo al potere, Aristide avrebbe contribuito a evitare l’incombente crisi migratoria(759). Come egli stesso dichiarò:

Noi due [il presidente Clinton e io] potevamo concludere un “affare”, come agli americani piace chiamarlo. Io avrei scoraggiato i boat people, e lui avrebbe favorito il ritorno alla democrazia. I profughi haitiani sarebbero rimasti nel Paese e, di comune intesa con l’ONU, il presidente americano avrebbe messo tutto il suo peso sulla bilancia in modo da liberarsi del potere de facto. Era una collaborazione da cui ognuno aveva qualcosa da guadagnare(760).

Nel giustificare la sua scelta di fidarsi di Clinton, Aristide ammise: “I nostri primi contatti mi avevano dato l’impressione di un cambiamento, anche se la prima decisione che prese contraddiceva la sua promessa di troncare i rapporti con la giunta… Avevo la sensazione che conoscesse la posta in gioco e avesse optato per la democrazia. In breve, poteva avere un ruolo essenziale”(761).

Quindi, mentre Clinton si sarebbe concentrato sul lavoro con l’ONU per risolvere la crisi, Aristide avrebbe cercato di convincere gli haitiani a restare in patria. Egli compì una serie di passi pubblici e privati per far sì che ciò accadesse. Per cominciare, il 16 gennaio 1993 annunciò in un’intervista di aver ricevuto assicurazioni personali da Clinton che la nuova amministrazione avrebbe appoggiato la sua reintegrazione come leader di Haiti. “Non ci sono dubbi che [Clinton] mi stia sostenendo”, affermò(762). Nelle loro dichiarazioni, i funzionari della squadra di transizione confermarono l’impegno di Clinton per il ritorno di Aristide, ma furono vaghi riguardo al momento e alla strategia di esecuzione(763). Nondimeno, Aristide era pronto a credere che Clinton avrebbe agito in fretta per vederlo reintegrato nella sua carica. “Vado d’accordo con lui, perché insieme possiamo riportare quanto prima la democrazia ad Haiti”(764). In secondo luogo – a volte con Clinton al suo fianco, altre volte da solo – egli trasmise numerosi radiomessaggi ad Haiti raccomandando ai compatrioti di non fuggire, ma di rimanere in patria e combattere(765). Terzo, fece alcune apparizioni televisive, inclusa una alla CNN in cui disse all’intervistatore: “Non può immaginare la gioia che ho provato ieri sera quando, parlando con il presidente Clinton, ho visto quanto sia meraviglioso lavorare insieme per la democrazia”(766). Nella stessa intervista, fece chiaramente capire che presto sarebbe tornato ad Haiti come presidente. Quarto, in una lettera e in una successiva trasmissione di “Voice of America” annunciò che “una volta giunti gli osservatori internazionali, avrebbe nominato un nuovo primo ministro, formato un governo basato sul consenso democratico e concesso l’amnistia all’esercito”(767). Quinto, egli e i suoi sostenitori a Washington e nella Florida del sud contattarono telefonicamente la rete di simpatizzanti personali e politici ad Haiti, dicendo loro di consigliare a quanti desideravano espatriare di rimanere a casa(768).

Gli appelli personali di Aristide e le sue apparizioni pubbliche sui media si dimostrarono oltremodo efficaci. Il temuto esodo venne evitato. Come dichiarò un giovane di Sunshine City, il più grande e squallido slum di Port-au-Prince: “Aristide dice di aspettarlo. Okay, aspetteremo, ma se non torna, partiremo”(769). Un altro haitiano, un pilota commerciale che “viveva nell’area da 35 anni e sorvolava spesso la regione”, riferì: “Ora la parola d’ordine è non andare. Sono disposti ad aspettare… Per adesso non si vede alcun movimento”(770). E come disse all’epoca in un’intervista telefonica il reverendo Antoine Adrien, principale rappresentante di Aristide ad Haiti: “Per essere sincero, ora sono più ottimista, perché prima Clinton prometteva la luna. Adesso promette qualcosa di più concreto, che cercherà di riportare la democrazia… Tutti sanno che se a Washington c’è una vera volontà politica, l’esercito non può resistere”(771). In breve, gli haitiani dichiararono che la principale ragione che li spingeva a rimanere erano Aristide e i suoi appelli personali, non il blocco navale.

Ovviamente, bisogna essere cauti nell’attribuire troppo credito al fatto che Aristide fosse riuscito a fermare l’esodo da solo. Senza dubbio, molti haitiani decisero di rimanere per il semplice motivo che il cambiamento di politica di Clinton aveva reso meno probabile la prospettiva di ottenere asilo. Nondimeno, prima ancora che Aristide cominciasse a parlare alla radio o alla televisione, i giornalisti sul posto avevano riferito che dopo l’annuncio di Clinton, c’erano state “scarse indicazioni immediate che quanti progettavano di partire avessero cambiato idea”(772). Inoltre, nei suoi sforzi di convincere gli haitiani che presto sarebbe tornato Aristide ricevette un aiuto indiretto da Jesse Jackson, che si recò nell’isola subito dopo l’insediamento di Clinton. Durante un sermone tenuto nella capitale di Haiti davanti a una folla di fedeli pro-Aristide, il religioso e attivista statunitense annunciò che “[c’era] una nuova politica americana in favore del ritorno di Titid [il soprannome di Aristide]”. Nel corso della sua visita, Jackson affermò poi che Clinton aveva concluso con Aristide un accordo che impegnava gli Stati Uniti a sostenere il ritorno del leader in esilio, dicendo di averlo saputo di prima mano da funzionari della Casa Bianca(773). Giunse perfino a dichiarare: “Questa potrebbe essere la prima vittoria di Clinton in politica estera. Non c’è ragione che non possa accadere nei primi 100 giorni. Vincere ad Haiti sarebbe più facile che in Bosnia o in Medio Oriente”(774).

Col senno di poi, a qualcuno può sembrare strano che Aristide e altri fossero indotti a credere con tanta facilità che Clinton avrebbe agito davvero, in particolare perché si era appena rimangiato una delle sue maggiori promesse elettorali. Ciò nonostante, all’epoca molti lo presero sul serio quando affermò di credere ancora che “si dovrebbe cambiare politica… Soltanto, non penso che sia possibile farlo di colpo il 20 gennaio”(775). Anche se la loro impressione riguardo alla sua credibilità e al suo impegno sarebbe presto mutata, all’inizio del suo primo mandato sia gli opinionisti che il pubblico americano riponevano grandi speranze in William Jefferson Clinton(776). Un sondaggio di “USA Today”/CNN/Gallup rivelò che la maggior parte degli intervistati credeva che egli avrebbe “creato un nuovo spirito idealistico”, e secondo un altro di ABC/“Washington Post”, il 64 per cento pensava che avrebbe cercato di tener fede ai suoi impegni elettorali più importanti(777). In breve, a quanto sembra molte delle parti interessate – incluso Aristide – ritenevano semplicemente che Clinton avesse bisogno di un po’ più di tempo per rispettarli. Per esempio, un membro del Congresso “attivo nella politica di Haiti” disse che Aristide e i suoi sostenitori consideravano sincere le promesse di Clinton, e gli avrebbero concesso altro tempo per mantenerle(778). Anche il rappresentante Charles B. Rangel (democratico, Stato di New York), vecchio simpatizzante degli haitiani, si dichiarò pubblicamente favorevole a dare all’approccio di Clinton il tempo di funzionare(779). Si trattava di un netto ripensamento da parte di Rangel, che aveva sempre criticato la politica americana nei confronti di Haiti, sostenendo che i rimpatri sommari “non ci sarebbero se i profughi fossero europei”(780) (egli dichiarò di essere rimasto colpito dagli sforzi compiuti da Clinton dietro le quinte per spronare l’OAS e le NU ad agire riguardo ad Haiti, e di volergli concedere una possibilità di successo)(781).

Inoltre, occorre ricordare che, nonostante vi fossero negli Stati Uniti innumerevoli attivisti impegnati a riportare la democrazia ad Haiti, non pochi di essi avrebbero preferito vedere qualcun altro, invece di Aristide, assumere la leadership quando fosse venuto il momento. Molti potenziali sostenitori non avevano alcuna fiducia in lui(782). La sua predilezione per la pratica del “necklacing” non facilitava le cose. A un numero non esiguo di altri attori chiave egli semplicemente non piaceva. Come disse con tatto un attento osservatore, Aristide non era “avvezzo alla necessità del compromesso in politica e delle strategie proprie di un presidente eletto dal parlamento”(783). Infine, c’era chi lo considerava uno squilibrato. Come dichiarò in seguito Walter Slocombe, vice sottosegretario alla Difesa, il suo dipartimento era nettamente contrario a rischiare la vita di soldati per riportare al potere “quello psicopatico”(784). Un non meglio identificato funzionario del dipartimento di Stato che aveva lavorato a stretto contatto con Aristide era un po’ più ottimista riguardo alla sua salute mentale, pur senza essere esattamente un sostenitore: “Può farti diventare pazzo, ma ciò non significa che lui lo sia”(785). In breve, il prestigio e la popolarità piuttosto bassi di Aristide negli Stati Uniti all’inizio della nuova amministrazione ostacolarono la mobilitazione di quanti erano a favore di un intervento a sostegno dei migranti haitiani e attenuarono le critiche riguardo ai difetti della politica di Clinton sul fronte di Haiti, permettendo così al presidente di rinviare per qualche tempo l’azione(786).

In parole povere, i favorevoli all’accoglienza rimasero a casa.

La crisi che ci fu e il ruolo cruciale di Aristide

Diciotto mesi dopo – in seguito a una seconda serie di voltafaccia associati alla questione di Haiti che culminò nell’abbandono della politica di rimpatrio Kennebunkport – ebbe inizio una nuova ondata di costruzioni di barche, e di nuovo Clinton si trovò preso in trappola. Questa volta, però, non vi fu modo di evitare i guai. Aristide svolse ancora un ruolo chiave ma, in netto contrasto con la collaborazione offerta nel gennaio del 1993, il presidente in esilio adottò misure che di fatto incoraggiarono altri haitiani a prendere il mare. Fu l’improvviso e travolgente aumento generato da tali azioni – dai circa 130 boat people alla settimana prima della crisi ai 2.000-3.000 al giorno all’inizio di luglio del 1993 – che portò prima alla più grande operazione effettuata dalla Guardia costiera americana dopo la seconda guerra mondiale, e poi, nella seconda settimana di settembre, a un intervento militare inteso a restituire il potere ad Aristide.

Sforzi simbolici, poco movimento

Una volta evitata la crisi del gennaio 1993 e l’immediata minaccia di una massiccia emigrazione, non vennero esercitate particolari pressioni su Clinton perché risolvesse il problema di Haiti. La questione fu metaforicamente messa in lista d’attesa dietro le tante altre che assorbivano il nuovo governo. Nel corso dei mesi successivi, l’amministrazione svolse un ruolo (sia pure limitato) in alcuni tentativi multilaterali (in gran parte guidati dall’ONU) concepiti per porre fine alla crisi in modo pacifico(787). Tuttavia, nonostante le sue promesse contrarie prima dell’insediamento, Clinton seguì più o meno le stesse politiche di base adottate da Bush: limitata applicazione delle sanzioni dell’OAS e deferimento all’OAS e all’ONU dei negoziati per il ritorno di Aristide.

Di fatto, Clinton perseguì una strategia bifronte(788). Da un lato, condannò il golpe rifiutando di riconoscere qualunque governo insediato dai leader militari, dall’altro cominciò a premere su Aristide perché facesse maggiori concessioni ai capi della giunta. A quanto sembra, pensava che tali misure avrebbero rinviato il ritorno di Aristide fino a dopo il termine del suo mandato nel 1996. Per raggiungere questo obiettivo, era “necessario mostrarsi in favore di una soluzione negoziata della crisi, permettendo nello stesso tempo alla giunta militare di Haiti… di respingere qualunque accordo che includesse il ritorno di Aristide”(789). Una simile posizione era giustificata dal fatto che Aristide non era un campione dei diritti umani, e quindi la sua reintegrazione avrebbe potuto causare ulteriore conflitto nell’isola, soprattutto se avesse riabbracciato il suo programma rivoluzionario(790). I funzionari di Clinton sapevano che si trattava di una strategia pericolosa, ma molti di essi ritenevano che la scarsa popolarità di Aristide negli Stati Uniti, nonché tra l’élite haitiana, avrebbe evitato all’amministrazione la necessità di agire in maniera più decisa(791).

Poi, nel luglio del 1993, sembrò presentarsi la migliore opportunità per una soluzione graduale. Dopo un difficile periodo di trattative – e dietro considerevole pressione da parte di Dante Caputo, inviato speciale delle Nazioni Unite, e di Lawrence Pezzullo, inviato dell’amministrazione Clinton – Aristide e Cedras firmarono il cosiddetto Governor’s Island Agreement (GIA), che prevedeva il ritorno di Aristide (il 30 ottobre 1993), l’amnistia politica per i responsabili del golpe del settembre 1991 e l’invio di una forza di pace dell’ONU(792). Prima ancora che l’inchiostro sul documento si fosse asciugato, però, emersero rapporti di crescenti violenze ad Haiti. Coloro che erano contrari al GIA – aiutati dal Fronte Rivoluzionario Armato per il Progresso di Haiti (FRAPH) e da ex Tontons Macoutes – cominciarono a minacciare che avrebbero impedito l’applicazione dell’accordo e assassinato i sostenitori di Aristide(793).

Malgrado l’aumento della violenza e delle dimostrazioni, l’ONU e l’amministrazione si mossero per rispettare l’accordo di luglio. Il 23 settembre, il Consiglio di sicurezza approvò l’invio di 1.200 caschi blu. All’inizio di ottobre, la giunta si rimangiò le sue promesse, ribadì la propria opposizione al ritorno di Aristide e sferrò un energico colpo al GIA, rendendo così più probabile l’ipotesi di un confronto armato. Quando l’11 ottobre la USS Harlan County con a bordo duecento soldati di fanteria leggera e venticinque istruttori militari canadesi giunse in vista di Port-au-Prince, trovò ad attenderla un’accoglienza ostile. Mentre le truppe haitiane stavano a guardare, teppisti organizzati dal FRAPH bloccarono l’accesso ai moli, e militanti armati cominciarono a tormentare i diplomatici e i giornalisti in attesa, urlando: “Uccidete i bianchi!” e “Somalia! Somalia!”(794). Dopo due giorni di discussioni e con il ricordo delle immagini del soldato trascinato per le vie di Mogadiscio ancora fresco nella mente delle autorità di Washington, Clinton ordinò il rientro in patria della Harlan County(795).

Una svolta decisiva: Aristide passa all’offensiva

Dopo questo imbarazzante episodio, apparve chiaro ai capi della giunta di Port-au-Prince(796), ad Aristide e ai suoi sostenitori a Washington che l’amministrazione non aveva né il desiderio di vedere il ritorno al potere del presidente in esilio né la volontà di estromettere la giunta(797). Come disse Jocelyn McCalla, attivista per i diritti degli haitiani: “Aristide si rese conto che Clinton lo aveva abbandonato”(798). E come affermò egli stesso: “Ormai ho capito che negli Stati Uniti le politiche haitiane non vengono stabilite dalla Casa Bianca. Un politico prende decisioni in accordo con i propri interessi, non in base alle sue convinzioni personali. Può scegliere la velocità della luce o quella di una lumaca”(799). Vedendo che Clinton aveva optato per la seconda(800), Aristide decise di passare all’offensiva, e l’arma che scelse fu la coercizione migratoria.

PERCORSO A: AUMENTARE LA TEMPERATURA POLITICA

Come si è già osservato, Aristide era da tempo “considerato negli Stati Uniti un personaggio marginale senza alcun ascendente a Washington, [e quindi] non nelle condizioni di perorare la sua causa presso l’amministrazione”(801). Alla fine del 1993, però, le cose erano ormai cambiate. Nonostante gli evidenti timori da lui suscitati, quanti si preoccupavano della situazione di Haiti e dei suoi cittadini avevano perso la pazienza con Clinton. In mancanza di alternative plausibili, questa frustrazione tornava a vantaggio del leader in esilio, che cominciò a essere visto come la migliore speranza di riportare la democrazia nello Stato insulare in un prossimo futuro. Agendo “in base ai consigli degli esperti” e “approfittando di un vuoto nella politica di Washington riguardo ad Haiti all’inizio del 1994”, Aristide affrontò l’amministrazione a viso aperto(802). Avendo concluso che la politica interna era il vero “fattore determinante dietro gli ambigui cambiamenti di Clinton nei confronti di Haiti”(803), egli decise che il modo più efficace di attaccare il governo fosse aumentare la pressione politica interna su due fronti: elevando i costi dell’ipocrisia associati con la linea di condotta americana nei riguardi dei profughi e incrementando la prospettiva di quelli associati con un interminabile flusso di boat people. Ad aiutarlo sul primo fronte aveva la legittimità già conferita alle sue richieste dall’OAS e dall’ONU, oltre che un’ampia varietà di sostenitori, inclusi membri del Congressional Black Caucus, la Trans-Africa Lobby, diversi gruppi civici e religiosi da poco schieratisi in suo favore e l’ala liberale del Partito democratico(804). Sul fronte migratorio, era aiutato dal rispetto e dalla stima che la maggioranza impoverita dei suoi compatrioti nutriva per lui. Per dare forza alle sue minacce, dichiarò pubblicamente la politica haitiana di Clinton “razzista” e uno “scherzo crudele”, e annunciò che entro sei mesi avrebbe abrogato l’Interdiction Agreement USA-Haiti del 1981, che aveva permesso a Washington di intercettare i profughi in mare e di rimpatriarli(805). Come disse all’epoca un osservatore, la rescissione dell’accordo “costringe la Casa Bianca a uscire dalla sua tana”(806).

CON UN PO’ DI AIUTO DA PARTE DI ALCUNI AMICI VECCHI E NUOVI

L’aiuto offerto ad Aristide dai suoi alleati assunse varie forme. Per cominciare, in risposta alla crescente repressione e all’aumento delle uccisioni ad Haiti, i membri più liberali del Congresso – dal cui sostegno Clinton dipendeva per far approvare il suo ampio programma sociale – iniziarono a mobilitarsi e a esercitare pressioni per un cambiamento nell’attitudine del governo verso la giunta e i boat people(807). Per esempio, il rappresentante Major R. Owens (democratico, Stato di New York), il cui distretto includeva una numerosa comunità haitiana, si dichiarò a favore di un’azione militare “per far capire ai leader militari di Haiti che i giorni del consenso e dei segnali ambigui sono finiti… Forse il presidente avrà il coraggio di prendere posizione per abbattere il regime illegale e terroristico [di Haiti]”(808).

In secondo luogo, Randall Robinson, direttore esecutivo della Trans-Africa Lobby, scrisse una sferzante lettera al “New York Times” – che occupò un’intera pagina del giornale – in cui accusava Clinton di ostinata incompetenza e macroscopica inettitudine nella questione di Haiti(809). Il documento era firmato da più di cento americani di spicco, compresi leader religiosi, sindacali e di movimenti per i diritti civili, varie celebrità hollywoodiane e membri del Congresso, che tra le altre cose rimproveravano all’amministrazione di perseguire una politica razzista nei confronti dei profughi e chiedevano il ritorno di Aristide al potere(810).

Terzo, Robinson annunciò anche la decisione di intraprendere uno sciopero della fame finché l’amministrazione non avesse licenziato Lawrence Pezzullo (l’inviato degli Stati Uniti ad Haiti) e cambiato politica nei riguardi della giunta e dei profughi(811) (Pezzullo era considerato apertamente ostile ad Aristide). Quello che finì per diventare un tormento durato ventisette giorni venne quotidianamente monitorato da un giornalista del “Washington Post”, che forniva ai lettori vividi dettagli sulla perdita di peso e il deperimento fisico di Robinson. Questi chiedeva da tempo di aumentare gli sforzi per estromettere la giunta, ma l’obiettivo del suo sciopero della fame, oltremodo pubblicizzato dai media, era assai più limitato: la cessazione della politica di rimpatrio sommario. “Tutto ciò che dobbiamo fare è un’indagine conoscitiva per separare i rifugiati economici da quelli politici… Metterò fine a questo digiuno quando daremo ascolto alle persone”(812).

Quarto, il Congressional Black Caucus presentò una proposta di legge ribadendo la richiesta di Robinson di sostituire Pezzullo e invocando sanzioni più severe contro la giunta(813). Benché a metà luglio del 1994 il provvedimento non fosse stato ancora votato, la cosa aveva poca importanza, perché la Casa Bianca ne aveva di fatto adottato tutte le disposizioni nella politica verso Haiti. Come osservò un membro del Congresso che seguiva da vicino la questione, il disegno di legge “era il programma di quello che venne fatto nei mesi successivi, da essi sostenuto e caldeggiato. E ottennero quasi tutto”. E come disse un funzionario del dipartimento di Stato: “Gli elementi essenziali dell’approccio del [B]lack [C]aucus (il problema sono i militari, Aristide è la soluzione; non dobbiamo allontanarci da lui nemmeno di un centimetro; non dovremmo fare nulla che faccia pensare a una scelta diversa da quella di Aristide, lavorando con lui come se fosse un primo ministro) vennero tutti adottati”(814).

Infine, il dissenso interno di una delle principali basi di sostegno al presidente – gli afroamericani – sottolineò ancor più l’importanza della mobilitazione (e della contro-mobilitazione) di interessi concentrati nel determinare l’efficacia della coercizione. Nonostante fosse rimasto inattivo e passivo dalla fine del 1991 all’inizio del 1994, questo gruppo dichiaratamente pro-migranti si mobilitò in forze nei primi mesi del 1994. Parallelamente, la concentrazione di interessi contrari all’accoglienza degli haitiani, considerevole fin dal principio, aumentò nel corso del tempo. Si veda la tabella 4.2 per un campione di dati sull’opinione pubblica nell’estate di quell’anno, durante la quale la crisi si inasprì sul serio. Come si può desumere, il pubblico era molto diviso – e polarizzato – sul modo di affrontare l’emergenza.

La grande mobilitazione del dissenso portò anche a notevoli livelli di copertura mediatica della crisi haitiana e degli eventi associati, in particolare dopo lo sciopero della fame di Robinson e un quasi concomitante aumento delle proteste in favore dell’accoglienza dei profughi (in precedenza, la crisi era passata in secondo piano quando l’esodo previsto per l’inizio del 1993 non si era materializzato)(815). Tra la fine di aprile e i primi di maggio del 1994, quasi il 66 per cento dei servizi mediatici su Haiti riportava critiche alle politiche di Clinton da parte di Randall Robinson, di membri del Congressional Black Caucus (alcuni dei quali vennero arrestati durante le proteste davanti alla Casa Bianca) e di altri(816). In breve, nel corso di questo periodo la maggior parte della copertura mediatica si concentrò sulla lotta politica condotta dai critici della politica haitiana contro l’amministrazione, che si trovò costretta ad ammettere pubblicamente i difetti della linea adottata.





Tabella 4.2 Cambiamenti nella pubblica opinione negli USA durante la seconda fase della crisi dei boat people haitiani, maggio-settembre 1994



  	Domanda
  	Data e risposta
  	Data e risposta
  	Data e risposta



  	È a favore dell’uso della forza militare per riportare la democrazia ad Haiti?
  	7-10 maggio:

  25-36% sì

  Fonti 2,6
  	13-17 luglio:

  39% sì

  Fonte 1
  	15 settembre:

  40% sì

  Fonte 6

  16 settembre: 56% sì

  Fonte 4

  19 settembre: 34% sì

  Fonte 5



  	Ammette l’uso della forza militare per fermare i profughi?
  	 
  	13-17 luglio:

  56% sì. Fonte 1
  	 



  	Il presidente eletto di Haiti, Jean-Bertrand Aristide, è stato deposto da un golpe militare nel 1991. Per sconfiggere i militari e restituire al presidente Aristide la sua posizione, è favorevole all’invio di truppe di terra USA?
  	 
  	 
  	19 settembre: 40% sì

  (Democratici 49%;

  Repubblicani 29%;

  Indipendenti 44%)

  Fonte 319



  	Gli immigranti haitiani (sono attualmente):
  	 
  	13-17 luglio:

  6% una cosa positiva per gli USA

  45% una cosa negativa per gli USA

  42%; nessun effetto

  Fonte 1
  	 



  	Gli USA dovrebbero respingere sommariamente le barche cariche di haitiani che cercano asilo in questo Paese?
  	7 aprile: 52% sì

  (Democratici 42%

  Repubblicani 65%

  Indipendenti 53%)

  Fonte 2
  	18 giugno: 62% sì

  Fonte 6
  	 



  	Perché gli haitiani cercano di entrare nel nostro Paese? Per “cercare una vita migliore” oppure per “sfuggire alla persecuzione”?
  	7 maggio:

  66% “per cercare una vita migliore”

  Fonte 2
  	 
  	 




Fonti: 1: ABC News; 2: Boston Globe; 3: CBS/New York Times; 4: CNN/Gallup Poll; 5: Knight-Ridder; 6: Washington Post-ABC News Poll.





Sempre più spesso, inoltre, essa veniva apertamente accusata di essere responsabile dello stato di cose ad Haiti, come illustra il seguente editoriale: “Di tutti gli irrisolvibili nodi di politica estera che frustrano l’amministrazione Clinton, Haiti sembra il più difficile da sciogliere. La crisi è così acuta – e la responsabilità americana è così pesante – che non è più possibile rimanere inerti”(817). In modo analogo, il presidente dell’American Bar Association Coordinating Committee on Immigration Law affermò che, sebbene le accuse di razzismo venissero usate per “confondere la discussione”, era innegabile che la politica di rimpatrio del governo fosse “una reazione impulsiva e insensibile a una tragedia umana della quale la nostra politica estera è in gran parte responsabile”(818).

In breve, ben presto Clinton fu costretto a riconoscere l’efficacia delle tattiche degli attivisti e in particolare di Robinson. “Comprendo e rispetto ciò che sta facendo… Dobbiamo cambiare la nostra politica. Non ha funzionato”(819). Meno di una settimana dopo questa candida ammissione, egli invertì la rotta riguardo a tre importanti questioni politiche, esattamente in linea con le richieste degli attivisti e del Congressional Black Caucus. Primo, sostituì l’impopolare Pezzullo con William Gray III, ex membro della Camera dei rappresentanti e presidente dello United Negro College Fund. Secondo, annunciò un cambiamento nella politica per i rifugiati, in base al quale le domande di asilo di tutti gli haitiani intercettati in mare avrebbero ricevuto adeguato esame a bordo di navi USA o in Paesi terzi. Infine, proclamò l’intenzione degli Stati Uniti di favorire l’applicazione di sanzioni economiche più severe contro la giunta(820). Anche se l’amministrazione dichiarò che questi cambiamenti erano in programma da tempo e non costituivano il risultato di pressioni politiche interne, un aiutante ammise: “Certo, le pressioni contano. Qui viviamo in un bozzolo”(821).

Queste inversioni di politica convinsero Robinson a interrompere lo sciopero della fame, alleviarono la pressione del Caucus e per un breve periodo misero a tacere i critici interni di Clinton. Tuttavia, non bastarono a risolvere la crisi. Anzi, senza volerlo – e nel giro di pochissimo tempo – la inasprirono notevolmente. Sconfessando la politica di rimpatrio sommario, l’amministrazione Clinton diede origine a una nuova ondata di costruzioni di barche ad Haiti e contribuì a provocare un altro esodo, fornendo così ulteriori argomenti ad Aristide nei suoi tentativi di convincerla che se egli non fosse stato riportato al potere, la crisi sarebbe continuata a oltranza, e con essa il problema dei boat people(822).

PERCORSO B: AGGRAVARE LA MINACCIA DEI PROFUGHI

Proprio mentre la Casa Bianca sperava che la giunta cominciasse ad avvertire il peso delle nuove sanzioni (e presto si dimettesse), l’esodo in massa da Haiti riprese in pieno, mettendo ancora una volta gli Stati Uniti sotto pressione. L’impennata ebbe inizio appena qualche giorno dopo che una nave americana aveva cominciato – il 15 giugno – a esaminare in acque giamaicane alcuni profughi nell’ambito della nuova politica secondo cui tutti gli haitiani dovevano essere trattati come potenziali rifugiati(823). Nel giro di tre settimane ne vennero intercettati circa 18.000, ciascuno dei quali doveva essere esaminato individualmente. I rapporti dei servizi segreti indicavano che ce n’erano altri in arrivo(824) (questi rapporti erano piuttosto attendibili, perché solo due giorni prima la Guardia costiera americana aveva intercettato 3.458 profughi nell’arco di ventiquattro ore, il numero più elevato mai raggiunto in un periodo così breve). E benché Guantanamo fosse stata riaperta soltanto la settimana prima, la struttura stava già per raggiungere la sua massima capacità di 12.500 persone.

L’impennata migratoria, oltre a minacciare di sovraffollare Guantanamo, riaccese in Florida i timori di un grande afflusso di haitiani(825). Ciò a sua volta suscitò preoccupazioni politiche tra i leader dello Stato, poiché sia il governatorato che un seggio senatoriale repubblicano sarebbero stati vacanti per le elezioni di novembre. Prima ancora che la nuova immigrazione cominciasse, il governatore Lawton Chiles aveva intentato causa al governo federale per i 739 milioni di dollari che a suo avviso erano stati spesi l’anno precedente per l’istruzione, l’assistenza sociale e altri servizi forniti agli immigrati illegali. E il senatore Bob Graham (democratico, Florida) divenne ben presto una delle voci più forti del Congresso, chiedendo un’invasione per restituire Aristide alle sue funzioni. Come riferì all’epoca un rapporto: “Anche se le ragioni pubbliche [di Graham] sono nobili, le lettere e gli appelli dell’elettorato evidenziano il fatto che la Florida ha già troppi immigrati”(826). Un elettore dichiarò:

Preferisco, anche a costo di andare ad Haiti con le nostre forze armate e restarci per 10 anni, che si metta fine a questa immigrazione illegale… Ciò sarebbe più economico che avere tutte queste persone nel Paese a carico dei servizi sociali e sanitari… Dovremmo andare là per reinsediare il loro presidente ed estromettere quei militari. Altrimenti, per la Florida sarà un problema che durerà ben più di 10 anni(827).

L’amministrazione trovava sempre più difficile dare un’interpretazione positiva a quella che si stava rapidamente trasformando in una grave crisi politica, la cui traiettoria sembrava puntare verso una risposta militare. I funzionari di Clinton furono costretti a riconoscere che l’emergenza disturbava la loro strategia preferita, ovvero un graduale inasprimento delle sanzioni per riportare la democrazia senza ricorrere a un intervento delle forze armate. “Siamo preda dell’impennata di profughi, e questo ha accelerato la discussione di altre opzioni”, ammise un alto funzionario del governo(828). Un suo collega del dipartimento di Stato dichiarò: “Non possiamo assorbire una simile immigrazione a tempo indeterminato, [perciò] è sempre più urgente trovare una soluzione al problema”(829). Un altro ancora riconobbe: “Ce la faremo pressappoco fino a metà della prossima settimana. Ma è una politica sostenibile, questa? No”(830). “Senza dubbio, i numeri sono stati molto più elevati di quanto ci aspettassimo”, disse un quarto. “Ora dobbiamo soltanto aspettare di vedere che succede e pregare di avere per allora una politica in grado di portarli a un livello ragionevole”(831).

Nel valutare fino a che punto la crisi haitiana avesse ormai reso vulnerabile l’amministrazione Clinton nell’estate del 1994, vale la pena notare che il presidente si ritrovò quasi impossibilitato a parlare d’altro. Per esempio, qualunque successo politico avesse sperato di ottenere dal summit del G7 che si tenne a Napoli nel luglio di quell’anno, venne pregiudicato dal problema di Haiti. Per cominciare, all’arrivo in Italia egli rimase mezz’ora a bordo dell’Air Force One per essere informato sugli sviluppi della situazione nell’isola dal vicepresidente Al Gore, un fatto ampiamente riportato dalla stampa internazionale(832). Poi, benché Clinton non menzionasse Haiti nella sua dichiarazione introduttiva alla conferenza stampa sul lungomare di Napoli, “le domande sulla tormentata isola dominarono il suo incontro con i giornalisti”, ed egli “si sforzò di difendere il [più] recente cambio di linea politica”(833).

UN ARISTIDE POCO COLLABORATIVO

Appare evidente che i funzionari dell’amministrazione credevano erroneamente che Aristide sarebbe di nuovo venuto in loro aiuto per arrestare la crescente ondata migratoria. Organizzarono anche un sistema di radiocomunicazioni aeree in grado di escludere tutte le frequenze radio haitiane per permettergli di parlare al suo popolo(834). Ma mentre durante la prima crisi l’ex leader era stato determinante nel fermare l’esodo, questa volta rifiutò fermamente di collaborare(835). Anzi, cominciò a pronunciarsi senza mezzi termini contro gli appelli rivolti da Clinton agli haitiani perché non lasciassero il loro Paese. “Sarebbe immorale chiedere a persone che rischiano la vita di rimanere ad Haiti”, dichiarò, “una Haiti che sono costretto a definire una casa in fiamme”(836). In netto contrasto con le sue suppliche del gennaio 1993, affermò anche che “è meglio morire in mare aperto che vivere in ginocchio ai piedi dei golpisti. Correte questo rischio, anziché sperimentare miseria e repressione… malgrado l’accoglienza americana”(837). E, dimostrando di conoscere bene il potere dell’arma dei profughi e di volerla attivamente usare contro l’amministrazione Clinton, proclamò che “fermare il flusso dei boat people costituisce per il governo americano un fattore essenziale nei suoi tentativi di uscire dalla crisi. [Ma] non c’è soluzione senza il ritorno alla democrazia”(838).

IL RUOLO DEI PROFUGHI

I messaggi di Aristide incoraggiarono gli haitiani, che risposero prendendo il mare. Vennero approntate imbarcazioni in quasi tutti i villaggi lungo la costa meridionale di Haiti, con l’esplicito obiettivo di aumentare la pressione sugli Stati Uniti perché affrettassero il ritorno del loro presidente. Come si è detto nel capitolo 1, un abitante di un villaggio spiegò come stavano le cose, dichiarando: “Non possiamo procurarci armi per combattere… l’unico mezzo che abbiamo è costringere gli americani a mantenere le loro promesse. Il solo modo per riuscirvi è fare ciò che essi temono di più [vederci arrivare negli Stati Uniti]”(839). Al pari del leader in esilio, gli haitiani conoscevano bene l’importanza politica della loro fuga, sia per Aristide che per il presidente americano. “Se Clinton vuole fermare l’esodo, deve riportare qui Aristide… Il problema dei profughi è una carta vincente in mano ad Aristide, e ora egli intende giocarla a proprio vantaggio”(840).

In effetti, molti haitiani intervistati dichiararono che solo il suo appello personale a rimanere ad Haiti avrebbe impedito loro di partire. “In questo momento, soltanto il piccolo prete può farmi restare”(841). “Noi non crediamo in nessun altro, solo in Aristide. Rimandatelo qui, e non ci saranno più boat people”(842). “Sappiamo che salendo sulle barche aiuteremo Aristide. Nessuno ce l’ha detto, lo sappiamo e basta. Non abbiamo paura di morire in mare se questo aiuta a farlo tornare”(843). “Se Clinton ci ferma oggi, riproveremo domani… saremo sulla prossima barca. Ecco quello che il signor Clinton deve capire. Se non riavremo il nostro presidente, preferiamo morire in mare invece che qui”(844).

Un ulteriore incoraggiamento a partire era il fatto che il 30 per cento delle richieste di asilo esaminate a bordo delle navi veniva approvato, una percentuale abbastanza generosa rispetto a quella del 6,6 per cento emersa dopo l’apertura dei centri di elaborazione ad Haiti nel febbraio del 1992(845). A un certo punto, la percentuale di coloro che ottenevano lo status di rifugiato raggiunse addirittura il 40 per cento, almeno in parte grazie agli sforzi di organizzazioni private per i diritti umani che aiutavano gli haitiani a compilare le domande(846). Questo non fece che aumentare la pressione sull’amministrazione perché trovasse una soluzione più duratura.

Per di più, sembra che la seconda volta molti haitiani non cercassero nemmeno di raggiungere la Florida, ma solo di superare, anche di poco, il limite di 12 miglia delle acque territoriali, per usare quello che chiamavano “il visto dello squalo”(847). Oltre ai dati dei sondaggi, altre due fonti di informazione convalidano questo fatto. In primo luogo, il tipo di imbarcazione usato per fuggire era passato da quello in grado di trasportare centinaia di persone a decine di natanti più piccoli, ciascuno dei quali poteva accoglierne meno di venticinque. Si trattava di mezzi non adatti alla traversata fino alla Florida; in realtà, molti erano poco più che zattere costruite con materiali presi dalle stesse abitazioni(848). Come spiegò un portuale haitiano: “Usano barche che non possono raggiungere Miami. Partono solo per essere raccolti”(849). In secondo luogo, gli haitiani cominciarono a partire da tutti i punti dell’isola, non solo da quelli dove le correnti erano favorevoli. Un ufficiale della Guardia costiera americana osservò: “Il numero di persone che partiva da dove non avrebbero mai potuto raggiungere gli Stati Uniti era tale da far capire che la loro unica intenzione era quella di essere soccorsi in mare”(850). “Si direbbe che loro abbiano troppe barche e noi troppe poche navi”, commentò un altro ufficiale di Marina(851).

“Ma come un giocatore che si è spinto troppo oltre per ritirarsi”, Clinton mise altre fiches sul piatto, annunciando un nuovo importante cambiamento di politica(852). L’amministrazione proclamò che da allora in avanti avrebbe mandato tutti gli haitiani in campi di raccolta nell’area dei Caraibi, nella speranza di dissuaderli dal fuggire una volta resisi conto che sarebbero finiti in una struttura detentiva anziché a Miami. Di lì a poco, però, anche questo approccio si rivelò inefficace.

Il nuovo piano sfumò quando, senza preavviso, il presidente panamense Guillermo Endara decise di non rispettare l’accordo (concluso controvoglia) di accogliere 10.000 profughi per un periodo non superiore a sei mesi(853). Come scrisse all’epoca un giornalista: “Il fiasco di Panama ha rafforzato l’impressione di un governo incapace di prendere una decisione su Haiti”(854). Oltre a ritrovarsi di colpo privata di 10.000 posti per potenziali rifugiati, l’amministrazione subì anche l’umiliazione di essere criticata dal leader di un Paese che doveva la sua libertà a un intervento militare degli Stati Uniti appena cinque anni prima. Un editoriale del “New York Times” commentò:

E quando l’amministrazione viene pubblicamente umiliata da un leader latino così profondamente in debito verso Washington come il presidente di Panama Guillermo Endara… è segno che la credibilità americana nella regione è scesa a un nuovo allarmante livello. Se perfino il signor Endara non esita a farsi beffe di noi ignorando gli accordi diplomatici, cosa possiamo aspettarci dal generale Raoul Cedras e dai suoi sogghignanti compari della giunta di Haiti?(855)

Durante il summit di Napoli, la situazione divenne abbastanza tesa da indurre un “anonimo alto funzionario dell’amministrazione” a organizzare una “riunione informativa” fuori programma con i giornalisti assegnati all’evento per parlare delle ripercussioni associate alla defezione panamense(856). Nei giorni e nelle settimane che seguirono, l’amministrazione fece ogni sforzo per rimpiazzare quei 10.000 posti chiedendo l’impegno di altri Paesi, alcuni addirittura in Africa Occidentale(857). Ma questi tentativi ebbero scarso successo, aumentando l’esigenza di porre termine alla crisi(858).

Alla fine, senza l’aiuto di Aristide per arrestare l’esodo, delle nazioni caraibiche per contenerlo o dello Stato della Florida per sostenerlo, l’amministrazione fu costretta a considerare una soluzione militare. L’editorialista William Raspberry riassunse così la situazione:

Non c’erano percorsi facili per la diplomazia americana. I leader militari di Haiti sembravano decisi a restare al potere a meno che e finché non fossero stati allontanati con la forza, e gli americani avevano dimostrato di non essere disposti a fare ciò che era necessario per estrometterli. Clinton ha cercato di fare un compromesso, minacciando un’azione militare che non voleva intraprendere, nella speranza che Cedras e gli altri lo prendessero sul serio e se ne andassero volontariamente. Come risultato, si è ritrovato sull’orlo di un’invasione per la quale, nonostante le sue ripetute spiegazioni, di fatto non aveva alcun appoggio in patria(859).

In realtà qualche supporto c’era, ma purtroppo per lui era molto “polarizzato, con una generale tendenza verso la disapprovazione”(860). Benché l’entità e l’intensità del sostegno all’intervento aumentassero con il tempo, dal 27 per cento circa (8% forti e 19% abbastanza forti) in favore dell’uso delle truppe americane per reinsediare Aristide nel dicembre del 1993 al 47 per cento (15% forti e 32 % abbastanza forti) nel luglio del 1994, anche l’entità e l’intensità della disapprovazione crebbero durante questo periodo, dal 57 per cento (34% forti e 23% abbastanza forti) al 67 per cento circa (33% forti e 34% abbastanza forti)(861). Tuttavia, questi numeri cambiavano in maniera considerevole se la missione fosse stata evacuare americani per fermare il flusso di profughi haitiani verso le coste statunitensi!(862)

Operazione Restore (Uphold) Democracy

Pertanto, malgrado rimanessero notevoli obiezioni da parte del Congresso e un pubblico molto polarizzato, il 15 settembre 1994 Clinton tenne un discorso alla nazione annunciando che gli Stati Uniti sarebbero intervenuti per “proteggere i nostri interessi, porre fine alle brutali atrocità che minacciano decine di migliaia di haitiani, rafforzare i nostri confini, mantenere la stabilità e promuovere la democrazia nel nostro emisfero, e [forse alludendo alla promessa fatta ad Aristide?] difendere l’affidabilità degli impegni che ci assumiamo e di quelli che altri prendono verso di noi”(863). Appena due giorni prima, il dipartimento di Stato aveva reso noto il suo terzo rapporto provvisorio sui diritti umani ad Haiti, in cui la situazione attuale veniva paragonata ai peggiori eccessi dell’epoca di Duvalier(864). Nel tentativo di raccogliere consensi per la missione, nel suo discorso Clinton attinse in modo esplicito a tale documento, snocciolando una litania di omicidi, torture e stupri politicamente motivati, e dichiarando: “Il generale Cedras e i suoi complici sono gli unici responsabili di tanta sofferenza e di questa terribile tragedia umana”(865).

Se le elezioni congressuali di novembre non fossero state così vicine e avesse avuto opzioni migliori, forse Clinton avrebbe deciso di non lanciare l’invasione. In termini elettorali, c’era poco da guadagnare intervenendo direttamente ad Haiti, ma c’era molto da perdere facendo un altro passo falso. I dati dei sondaggi mostravano che gli americani non gradivano il modo in cui egli stava gestendo la politica estera in generale ed erano fortemente contrari all’invio di truppe nell’isola per reinsediare Aristide(866). Tuttavia, l’intervento cominciava a sembrare l’unico modo per mettere fine alla crisi in un prevedibile futuro(867). Né le promesse né le minacce avevano scosso i capi della giunta. I flussi migratori non davano segno di diminuire, e la scadenza per l’abrogazione da parte di Aristide dell’accordo del 1981 si stava rapidamente avvicinando. Nello stesso tempo, la pressione interna dei favorevoli all’accoglienza e dei sostenitori dell’azione militare rimaneva costante o tendeva ad aumentare(868), mentre anche l’opposizione agli haitiani (sia che venissero chiamati migranti o rifugiati) stava crescendo sempre più(869). Frattanto, molti di quelli che erano contrari all’invasione criticavano Clinton per non aver difeso i confini degli Stati Uniti(870). In breve, appariva ormai chiaro che i costi politici dell’inazione erano indubbi, mentre l’esito di un successo, se gestito con abilità, avrebbe potuto rilanciare la popolarità del presidente e (come minimo) eliminare Haiti dall’attenzione pubblica prima delle elezioni di novembre.

In poche parole, il livello della mobilitazione anti-migranti rimase elevato, mentre quello della mobilitazione pro-haitiani aumentò, rendendo Clinton sempre più vulnerabile alla coercizione. Inoltre, secondo l’opinione condivisa da (alcuni) suoi ex funzionari e dai consiglieri di Aristide, il leader deposto non sarebbe mai tornato al potere senza l’aiuto delle truppe americane. Come disse con franchezza un funzionario: “Avrebbe trovato il modo di compromettere qualsiasi accordo di pace che non implicasse la protezione militare degli Stati Uniti, proprio come aveva fatto varie volte in passato. Aveva davvero paura, temeva di essere ucciso”(871).

Per fortuna dell’amministrazione, la necessità di un impopolare atto di forza svanì grazie a un accordo in extremis tra una delegazione statunitense – guidata dall’ex presidente Jimmy Carter, dall’ex presidente dei Capi di stato Maggiore Riuniti generale Colin Powell e dall’ex senatore Sam Nunn – e i leader della giunta, che venne concluso soltanto dopo aver reso chiaro che era in atto un’invasione (872). La giunta accettò di dimettersi in cambio dell’amnistia per i suoi membri e quelli delle forze armate haitiane, e di “consistenti buonuscite”. Quanto generose fossero queste liquidazioni rimane controverso. Secondo alcune fonti, furono piuttosto cospicue e inclusero lo sblocco dei beni dei membri della giunta (per esempio, sembra che Cedras conservasse “la fortuna di 100 milioni di dollari” che aveva accumulato mentre era al potere) e la locazione delle loro proprietà (per esempio, si dice che gli Stati Uniti acconsentissero a pagare 5.000 dollari mensili a Cedras per “prendere in affitto” la sua casa)(873). Secondo altre, invece, si trattò di pagamenti alquanto più modesti(874).

Un paragone costruttivo

È facile sostenere che la relativa concentrazione di interessi abbia avuto una certa importanza nei casi in cui alla fine vennero intraprese azioni e le politiche cambiarono. Ma che dire di quelli in cui non furono intraprese azioni e le politiche non cambiarono? Per verificare se e in quale misura conti la forza della concentrazione di interessi, è istruttivo fare un confronto tra la reazione statunitense alla crisi haitiana nella primavera del 1994 e quella al contemporaneo genocidio ruandese. Tra il primo aprile e il 30 maggio del 1994, il “New York Times” dedicò otto articoli alla risposta statunitense alla situazione in Ruanda, ovvero un po’ meno del 10 per cento di tutti i servizi (novantuno, per la precisione) che il giornale pubblicò sull’argomento in quel periodo. Essi comprendevano alcuni editoriali, tra cui uno che condannava il mancato aiuto dell’ONU ai profughi ruandesi – notando al tempo stesso che “la Somalia sconsiglia ampiamente di gettarsi a tempo indeterminato in una missione ‘umanitaria’”(875) – e un altro che elogiava la decisione di non intervenire da parte degli Stati Uniti:

L’amministrazione Clinton ha giustamente respinto la richiesta di mettere in campo una piccola forza di pace per fermare la carneficina in Ruanda. Una sconfitta militare potrebbe soltanto aggravare il conflitto e mettere in pericolo le missioni di pace condotte altrove… Entrare in questa guerra senza una missione definita o un plausibile piano militare comporta il rischio che si ripeta la débâcle subita in Somalia(876).

Come all’epoca scrisse un giornalista:

Non c’è volontà politica, né a Washington né in altre capitali, di intervenire… Il pensiero di Washington è basato sulla decisione, presa la scorso anno in seguito alla morte di 18 soldati americani in Somalia, di opporsi a un’operazione di pace nel Burundi, affermando che il conflitto tribale era talmente accanito che il numero di truppe necessario per fermarlo sarebbe stato troppo alto per essere accettato dall’opinione pubblica. Non ci saranno costi politici in patria per un simile approccio(877).

Dire che l’inazione non avrebbe comportato costi era corretto e dimostrabile. Nel testimoniare davanti al Congresso il 18 maggio – quando ormai appariva chiaro a molti che in Ruanda era in corso un genocidio – Madeleine Albright, allora rappresentante degli Stati Uniti all’ONU, dichiarò che per un contingente delle Nazioni Unite sarebbe stata una “follia” avventurarsi nel “mälström” dell’Africa centrale(878). Non un solo membro del Congresso dissentì o affermò che gli Stati Uniti avessero l’obbligo morale di reagire(879). I falchi umanitari repubblicani, che appoggiavano i raid aerei in Bosnia, non erano molto desiderosi di intervenire in Ruanda(880). Perfino il Congressional Black Caucus, occupato a fare pressioni per un cambiamento di politica nei confronti di Haiti, disse ben poco. Alcune eccezioni a questa attitudine si possono trovare nelle lettere al direttore di Jeri Laber, capo della sezione di Helsinki di Human Right Watch, il 20 aprile, e di Alain Dextexhe di Medici Senza Frontiere. Come si è detto nel capitolo 1, l’amministrazione Clinton evitava accuratamente di usare la parola genocidio, almeno in parte a causa dell’“enorme responsabilità” a cui ritenevano si sarebbero esposti utilizzandola(881). In breve, benché nell’aprile del 1994 fosse ormai rilevante a livello pubblico, il genocidio ruandese mancò di catalizzare una reazione mobilitata, molto concentrata e quindi potenzialmente nociva sul piano politico, da parte di coloro che erano a favore di un intervento. Nello stesso tempo, nell’altro schieramento del dibattito (quello degli oppositori) il grosso della concomitante copertura mediatica indicava che intervenire non era appropriato e che il presidente non era responsabile.

La situazione non era molto diversa in Europa, anche se il suo territorio si trovava geograficamente più vicino al Ruanda e i suoi cittadini avevano legami storici più vincolanti. Come osservò un giornalista: “In questo conflitto tra impulsi umanitari e freddo calcolo dell’interesse nazionale, a vincere è la realpolitik. I governi europei deplorano il massacro in Ruanda, ma non sono disposti ad assumersi i rischi insiti nel cercare di fermarlo”(882). In sostanza, anche se alla fine la Francia effettuò un suo limitato intervento negli ultimi giorni di maggio con l’Operazione Turquoise, l’Italia fu l’unico Paese europeo che si disse disponibile a far parte di una missione dell’ONU nel Paese africano. In termini di copertura mediatica, quella televisiva fu considerevole, ma pochi giornali riportarono regolarmente il genocidio in prima pagina, e la maggior parte dei servizi riguardava le difficoltà affrontate da coloro che volevano aiutare. Un editorialista di un giornale londinese avanzò una spiegazione riguardo alla riluttanza dei Paesi stranieri a reagire attivamente al massacro: “I ruandesi sono lontani migliaia di miglia… Non conosciamo nessuno che sia mai stato in vacanza in Ruanda. Ed essi non somigliano a noi. Hanno addirittura meno peso dei musulmani bosniaci”(883). Pochi contestarono tale caratterizzazione. Un altro sfiduciato commentatore (canadese) si dichiarò d’accordo, notando: “Il problema è che il Ruanda è troppo lontano e non abbastanza importante… Solo il mondo ridotto dall’elettronica a un villaggio mediatico globale ci ha messo sotto il naso l’orrore di un simile conflitto. In un mondo con comunicazioni meno efficienti, l’attenzione dell’Occidente sarebbe anche minore”(884).

A titolo di confronto, nello stesso periodo 3 aprile-30 maggio il “New York Times” pubblicò circa novanta articoli su Haiti, sessantatré dei quali riguardavano il ruolo di Clinton, e sette tra editoriali e op-ed, tra cui uno che elogiava la decisione del presidente di istituire finalmente sanzioni in grado di “far male”. Gli altri, che recavano titoli come “In America, rinunciando alla democrazia”, “Trattare gli haitiani con giustizia” e “Parole, parole, parole”, criticavano tutti la politica dell’amministrazione definendola ipocrita, scandalosa, inefficace e gravemente bisognosa di riforme. Per esempio, si consideri il seguente op-ed del commentatore Bob Herbert, in cui egli osserva:

Nel suo decreto dello scorso giugno la Corte Suprema ha riconosciuto che il rimpatrio forzato dei profughi intercettati in mare “potrebbe perfino violare lo spirito” del trattato delle Nazioni Unite [sui Rifugiati]. La Corte ha addirittura suggerito che gli estensori del trattato non abbiano specificamente protetto i profughi in mare perché “potrebbero non aver considerato il fatto che qualsiasi Stato radunerebbe gli esuli per rimandarli nell’unico Paese da cui avevano disperatamente cercato di fuggire… Randall Robinson ha perso più di cinque chili, e se l’amministrazione non cambia politica nei confronti dei profughi haitiani, ne perderà altrettanti. Egli non vuole morire, ma è convinto che la questione morale sia abbastanza importante da correre il rischio. Crede che gli Stati Uniti non possano diventare un ostacolo alla libertà, un Paese che rimanda nell’inferno coloro che aspirano alla democrazia(885).

Quattro giorni dopo la pubblicazione di questo articolo – in un esplicito riconoscimento della pressione politica che stava subendo – Clinton annunciò il cambiamento che metteva fine al rimpatrio senza esame.

Pertanto, benché il numero totale di servizi pubblicati dal “New York Times” fosse praticamente uguale per Haiti e il Ruanda, la prima aveva il potenziale per causare danni politici, il secondo no, e questo era determinante. Si consideri che alla fine di aprile – al culmine dei massacri in Ruanda – Aristide definì pubblicamente “genocida” e “razzista” la politica di Clinton di rimandare con la forza i profughi ad Haiti, paragonando il loro trattamento a quello degli ebrei prima dell’Olocausto. In risposta, secondo quanto riferito, l’allora consigliere per la sicurezza nazionale Anthony Lake invitò l’ex leader a riesaminare insieme la politica statunitense(886). Viceversa, quando un attivista per i diritti umani “si recò privatamente a sollecitare [Lake] perché gli Stati Uniti intervenissero [in Ruanda]”, egli replicò che “non sarebbe riuscito a ottenere un intervento, a meno che non iniziassero grandi manifestazioni popolari di protesta”(887). Vale la pena notare che durante il periodo in questione non un solo haitiano morì nel tentativo di raggiungere gli Stati Uniti – o se qualcuno perse la vita, la sua morte non venne riportata dalla stampa americana(888) – mentre i ruandesi uccisi furono 800.000.

Valutazione del caso

Le risultanze di questo caso confermano ampiamente le tesi di base del presente libro. Per cominciare, la natura e le motivazioni degli sfidanti erano compatibili con le previsioni della teoria. I generatori (casuali, se volete) erano deboli leader illegittimi del Paese più povero dell’emisfero occidentale. Da un lato, le prove suggeriscono che Cedras e la sua cricca abbiano commesso un grave errore di calcolo facendo ben poco per impedire la partenza di barche e zattere(889) (fu solo nel luglio 1994 che vennero compiuti i primi tentativi di fermare l’emigrazione da Haiti, quando, dopo “aver definito l’esodo in massa un’azione politica”, i soldati haitiani iniziarono a cercare e a distruggere le imbarcazioni in allestimento per la traversata verso gli Stati Uniti)(890). D’altro canto, però, anche se la giunta fu estromessa dal potere, a quanto sembra i suoi membri se ne andarono con pacchetti pensionistici piuttosto sostanziosi. Inoltre, in base ai termini dell’accordo essi furono – per usare le parole dello stesso Jimmy Carter – trasformati in “uomini onorevoli”(891). A Cedras, Biamby e Francois fu permesso di restare al potere fino a un mese prima del ritorno di Aristide, venne concessa l’amnistia per tutte le violazioni dei diritti umani commesse di persona e dai loro subalterni dopo il golpe del 1991, e (sembra) fu consentito di mantenere il possesso dei milioni di dollari accumulati aggirando l’embargo petrolifero(892). Per come andarono le cose, quindi, la giunta avrebbe potuto cavarsela molto peggio.

Anche le previsioni riguardo alla natura e al comportamento del principale agent provocateur, Aristide, furono confermate. Come deposto personaggio politico in esilio, egli fu costretto a fare assegnamento sul sostegno di simpatizzanti e della comunità internazionale; il loro aiuto nell’aumentare i costi dell’ipocrisia per lo Stato bersaglio fu essenziale nel favorire il suo tentativo di tornare al potere. Fu anche enormemente aiutato dalle azioni degli stessi haitiani, che rimasero ad Haiti quando chiese loro di farlo e presero il mare quando si rese necessario. In breve, il tempismo, l’entità e il carattere mutevole dei flussi migratori nel corso del tempo dipesero molto più dagli appelli rivolti da Aristide ai compatrioti perché rimanessero o partissero che dai cambiamenti dei livelli generali di violenza nell’isola o dalla repressione imposta dallo Stato. Il fatto che centinaia di persone sarebbero morte per eseguire i suoi ordini o favorire il suo reinsediamento era un rischio che sia Aristide che i suoi sostenitori si dichiararono pubblicamente disposti a correre.

Anche il suo esercizio di migrazione progettata coercitiva ebbe senza dubbio successo. Benché il caso post-1991 non fosse iniziato come un tentativo di coercizione, alla fine solo l’inasprimento strumentale della crisi da parte di Aristide ne permise la conclusione, in gran parte alle sue condizioni. Nonostante la riluttanza a intervenire e il desiderio di evitare il reinsediamento dell’ex leader, l’amministrazione Clinton fu costretta a fare entrambe le cose per ridurre i crescenti costi dell’ipocrisia, politici ed economici, associati all’inazione. Inoltre, questo caso rappresenta il primo esempio noto in cui gli Stati Uniti non solo intervennero nell’emisfero per reintegrare nella sua carica un presidente eletto dal popolo, ma si trovarono anche a dover aiutare un uomo “che avevano bollato come agitatore radicale” ed era considerato con profonda avversione e diffidenza da molti funzionari del governo USA(893). Per aggiungere il danno alla beffa, gli Stati Uniti dovettero anche offrire compensazioni in denaro ai leader golpisti per convincerli a lasciare il potere senza l’uso della forza, e quindi senza rischiare perdite di vite umane.

Vale la pena osservare, tuttavia, che se Panama non fosse venuto meno al suo impegno di ospitare haitiani nell’estate del 1994, forse l’intervento sarebbe stato evitato, e pertanto il tentativo di Aristide avrebbe potuto avere esiti molto diversi. Se Endara avesse mantenuto la parola, l’amministrazione avrebbe potuto convincere più facilmente altri Stati a condividere l’onere. Nondimeno, i precedenti storici indicano che non dovremmo dare un credito eccessivo a un’ipotesi del genere. Per esempio, quando l’ex presidente Carter si rivolse a vari Paesi chiedendo sostegno per la crisi di Mariel, ebbe poco successo. Malgrado la promessa di considerevoli aiuti finanziari, l’impegno ad accogliere i profughi non andò oltre i 10.800 cubani che avevano fatto irruzione nell’ambasciata peruviana nell’aprile del 1980: nessuno diede la sua disponibilità per i 125.000 giunti negli Stati Uniti. E spesso venivano poste condizioni. Per esempio, il Brasile dichiarò che avrebbe preso soltanto coloro che avessero chiesto specificamente tale trasferimento, la Francia che avrebbe accettato “francofoni con legami nel Paese”, e il Canada che ne avrebbe accolti trecento, ma poi si tirò indietro, affermando che “finora non abbiamo trovato alcun cubano disposto a venire da noi”(894). Inoltre, la maggior parte dei Paesi latino-americani adottò la comoda posizione diplomatica che la crisi di Mariel fosse una questione bilaterale tra gli Stati Uniti e Cuba, e poiché la prima destinazione dei profughi era l’America, essi non avevano alcun obbligo legale di accettarli(895).

In secondo luogo, le prove suggeriscono che l’esistenza di contrasti interni e un alto livello di polarizzazione (eterogeneità) nello Stato bersaglio furono determinanti per il successo della coercizione. Anche prima dell’intervento, attenti osservatori e analisti di Haiti notarono che “le critiche alla politica dell’intercettamento hanno contribuito a indurre il governo statunitense ad agire in favore di un regime democratico ad Haiti. Tale tendenza potrebbe inficiare la tesi che i boat people haitiani stiano fuggendo dalla persecuzione e rafforzare la politica del rimpatrio”(896). Analogamente, numerose prove indicano che gli sfidanti non s’imbatterono per caso nell’occasione di sfruttare questa eterogeneità. Per esempio, numerosi rapporti hanno confermato che i capi della giunta si sentivano sicuri nell’opporre resistenza alle richieste di Washington perché sapevano quanto grande fosse il disaccordo sulla linea di condotta da seguire sia negli Stati Uniti – tra l’esecutivo e il Congresso, tra le diverse agenzie e tra il pubblico – sia tra le organizzazioni internazionali coinvolte nella crisi (come l’OAS e l’ONU)(897).

Analogamente, sia Aristide che i suoi sostenitori menzionarono spesso il ruolo critico svolto dalle politiche interne statunitensi nel loro pensiero e comportamento. In breve, c’era un riconoscimento pressoché generale del potere del conflitto interno di pilotare gli esiti sul piano internazionale.

In terzo luogo, sarebbe difficile affermare che l’ipocrisia non contasse, perché fu soltanto dopo che Randall Robinson e il Congressional Black Caucus ebbero sposato le rispettive cause che le politiche di Washington cominciarono ad ammorbidirsi(898). Ciò nonostante – ed ecco l’aspetto più importante – personalmente sostengo che, in questo caso, i costi dell’ipocrisia abbiano avuto un ruolo più concomitante che essenziale. Vari autori di op-ed di sinistra e di destra (per esempio, Bob Herbert e William Safire nel “New York Times”) condannarono sia Bush sia Clinton – almeno occasionalmente – durante l’intero periodo post-golpe, eppure non vi furono significativi mutamenti di politica fino al 1994. In altre parole, dal momento che articoli di tenore critico vennero pubblicati nel corso di tutta l’emergenza, appare chiaro che da soli non bastavano a causare cambiamenti. Fu solo l’aspettativa di crescenti costi politici ed economici a rendere quelli dell’ipocrisia davvero importanti. Tuttavia, era evidente che l’amministrazione Clinton doveva trovare una soluzione alla questione haitiana perché una politica ipocrita che permettesse di continuare con l’interdizione non era sostenibile. Come spiega Bob Pastor:

A causa di alcuni tragici incidenti, dovuti a sabotaggio o a cecchini haitiani, o della difficoltà di insediare la democrazia in un Paese che di fatto non l’aveva mai avuta… Ciascuno di questi problemi avrebbe messo a repentaglio la sua capacità di comandare sia in patria che all’estero. Di conseguenza, egli [Clinton] non fu disposto ad attraversare il Rubicone per invadere Haiti finché non si rese conto che il suo prestigio e il suo potere erano in pericolo se non avesse mantenuto la reiterata promessa di riportare Aristide al potere. Il Congressional Black Causus e altri gruppi liberali esercitavano una notevole influenza. Clinton sapeva che gli avrebbero continuamente ricordato il suo impegno, ed essi erano tra i suoi sostenitori più affidabili(899).

Inoltre, Clinton se la cavò molto peggio di Bush – anche se forse quest’ultimo perseguì politiche assai più rischiose dal punto di vista dell’ipocrisia – perché finì per darsi la zappa sui piedi. Come osservò il commentatore Clarence Page: “Trovo Clinton lodevole sul tema del razzismo, e tuttavia sconcertante. Conosce abbastanza la natura umana da cantare e suonare le parole e la musica giuste, ma quando inciampa su argomenti spinosi come Haiti, i suoi piedi sembrano muoversi fuori tempo” (900). In sintesi, come si è detto nel capitolo 1, la condanna e le sue conseguenze saranno più dure per gli attori che usano elevati toni retorici e poi cercano di sottrarsi ai loro impegni che per quelli che a livello politico si comportano regolarmente in maniera opportunistica. Come se non bastasse, i critici di Clinton sulla questione di Haiti facevano parte del suo elettorato naturale – al contrario di quelli di Bush – e quindi i costi dell’ipocrisia erano maggiori.

Come illustra la figura 4.1, all’inizio della crisi si mobilitò soprattutto il partito anti-accoglienza, il che permise all’amministrazione di continuare a rimpatriare gli haitiani malgrado le promesse di non farlo. Poi, quando a questa notevole concentrazione di dissenso si aggiunse la pressione, associata ai costi dell’ipocrisia, da parte degli attivisti afroamericani fino ad allora rimasti passivi, Clinton si trovò nell’impossibilità di soddisfare entrambi gli inconciliabili elettorati, rivelandosi così estremamente vulnerabile alla coercizione. Di fronte a un dilemma in apparenza insolubile, l’amministrazione capì di non avere altra scelta che soddisfare le richieste di Aristide, se voleva fermare l’esodo ed eliminare il problema.

Tuttavia, le concessioni ci misero un po’ ad arrivare. Le prove indicano che ciò fu dovuto in parte alle abituali disfunzioni che tendono a caratterizzare il processo decisionale nelle democrazie liberali potenti, inclusi presunzione, problemi di credibilità, negligenza burocratica e asimmetrie informative. A quanto sembra, però, nel caso di Haiti vi fu anche una circostanza particolare che rese quest’ultimo aspetto della questione più giustificabile/comprensibile. Specificamente, uno dei motivi per cui i funzionari statunitensi non previdero la portata della seconda crisi migratoria nell’estate del 1994 fu che, nella loro ricerca di nuove costruzioni navali, gli elicotteri e gli aerei americani che sorvolavano le spiagge haitiane non tenevano conto dei piccoli natanti usati da coloro che cercavano soltanto di uscire dalle acque territoriali, uno stratagemma che nessuno si era aspettato. Questo influì enormemente sui loro calcoli riguardanti le dimensioni di una potenziale ondata migratoria, perché può occorrere un anno per costruire un’imbarcazione grande abbastanza da raggiungere la Florida, ma ci vogliono meno di due settimane per realizzarne una sufficiente a superare il limite delle 12 miglia(901).
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Figura 4.1. Perché Aristide ebbe successo. BC, benefici concentrati; CC, costi concentrati; BD, benefici diffusi; CD, costi diffusi; H, alto (high); L, basso (low).





Una nuova minaccia migratoria: Aristide sotto assedio, 2004

Dieci anni dopo lo straordinario successo della coercizione di Aristide e il suo ritorno al potere, un’altra crisi politica cominciò a profilarsi all’orizzonte. L’uomo che gli Stati Uniti avevano reinsediato nella sua carica e che un tempo era stato visto come “la speranza della nazione per la democrazia”, veniva sempre più considerato dagli haitiani un autocrate corrotto e inaffidabile. La rabbia aumentò quando le elezioni furono rinviate e il parlamento cessò di funzionare. Benché il dissenso si stesse accumulando da mesi, la violenza vera e propria esplose soltanto all’inizio di febbraio del 2004. I manifestanti dilagarono nelle strade protestando contro le violazioni dei diritti umani da parte del governo, e bande armate occuparono le stazioni di polizia di alcune città esigendo le dimissioni del presidente(902).

I francesi (gli ex governanti coloniali di Haiti) scesero in campo aggiungendo la loro voce a quelle che chiedevano l’allontanamento di Aristide. Dal canto loro, gli Stati Uniti adottarono una posizione più favorevole, sia pure ambigua. Il 12 febbraio, l’allora segretario di Stato Colin Powell disse alla Commissione per le relazioni estere del Senato: “La politica dell’amministrazione non vuole un cambiamento di regime, Aristide è il presidente eletto di Haiti, [anche se noi siamo] ‘delusi’ dal suo fallimento nel costruire ‘una democrazia stabile e funzionante’”(903). Cinque giorni dopo, il 17 febbraio, Powell annunciò che, sebbene Aristide dovesse almeno in parte essere corresponsabile della situazione, gli Stati Uniti “non possono essere d’accordo con chi afferma che il presidente eletto debba essere estromesso dalla carica da criminali e da quanti non rispettano la legge e stanno infliggendo terribili violenze al popolo haitiano”(904). Nello stesso tempo, gli Stati Uniti aderirono pubblicamente al piano CARICOM, un accordo per la condivisione del potere che se permetteva ad Aristide di portare a termine il suo mandato con funzioni sostanzialmente ridotte, escludeva però l’impiego di truppe per la sua protezione.

Questa posizione di relativo sostegno, tuttavia, cambiò di colpo poco più di una settimana dopo, quando Aristide dichiarò apertamente che senza l’assistenza armata della comunità internazionale da lui richiesta, probabilmente vi sarebbe stata un’altra crisi migratoria haitiana. Durante una conferenza stampa in inglese, creolo, francese e spagnolo, egli proclamò:

Se questi assassini dovessero arrivare a Port-au-Prince, migliaia di persone potrebbero essere uccise. Abbiamo bisogno quanto prima della presenza della comunità internazionale. Potremmo vedere altri haitiani lasciare Haiti per raggiungere la Florida a bordo di imbarcazioni… Purtroppo, molti fratelli e sorelle non verranno a Port-au-Prince, ma prenderanno il mare, diventeranno boat people. Quanti moriranno prima di arrivare in Florida? Non lo so(905).

Non è chiaro se queste parole implicassero la minaccia di una nuova coercizione, ma senza dubbio l’amministrazione di George W. Bush le interpretò in questo senso. Come disse James Foley, ambasciatore americano ad Haiti: “Egli stava cercando di provocare un intervento internazionale per salvare la sua presidenza”(906). La mossa si rivelò ben presto un insuccesso prevedibile.

Meno di ventiquattr’ore dopo, il presidente Bush diffidò gli haitiani dal tentare di fuggire dalla violenza e dai disordini nell’isola imbarcandosi per gli Stati Uniti, dichiarando che tutti quelli sorpresi a farlo sarebbero stati respinti(907). Venne organizzata una sorta di cordone navale nei Caraibi, sia a scopo dissuasivo sia per intercettare chiunque decidesse di tentare la traversata(908). Nel contempo le autorità statunitensi, incluso il segretario Powell, annunciarono a sorpresa che, malgrado le precedenti affermazioni contrarie, le dimissioni di Aristide erano una “possibilità sempre più concreta” e “oggetto delle discussioni [in corso] più di quanto lo fossero prima”(909). Il 28 febbraio la Casa Bianca si spinse oltre, affermando inaspettatamente che “la crisi prevista da tempo è in gran parte il risultato delle azioni di Aristide” e che “il suo comportamento ha messo in dubbio la sua idoneità a rimanere in carica”(910).

L’indomani Washington inviò un aereo a Port-au-Prince per “aiutare” Aristide a fuggire verso un nuovo esilio, questa volta lontano dagli Stati Uniti, nella Repubblica Centrafricana. E benché nei giorni precedenti il Consiglio di sicurezza dell’ONU avesse respinto la sua richiesta di un intervento armato per domare la rivolta, alcune ore dopo la sua fuga venne autorizzata una forza militare internazionale(911).

Questo incidente ebbe termine subito dopo il suo inizio o quasi, con pochi costi politici per l’amministrazione Bush. Anche se negli ambienti diplomatici e giornalistici sorsero sospetti riguardo alla partenza di Aristide, il partito pro-accoglienza si mobilitò solo occasionalmente. Prima dell’espulsione del leader haitiano, in una dichiarazione scritta trenta membri del Congressional Black Caucus avevano esortato il presidente a fare “ogni cosa in suo potere per proteggere il popolo e il governo di Haiti”, sottolineando “l’urgente bisogno per gli Stati Uniti di entrare attivamente nella crisi e per il presidente di impegnarsi di persona in quella che potrebbe diventare una catastrofe umana nel nostro stesso emisfero”(912). Eppure, dopo la rapida scomparsa di Aristide nessuno criticò a lungo le azioni dell’amministrazione(913). Anche le proteste pubbliche furono deboli e di breve durata(914).

La fiacca reazione del partito pro-accoglienza fu dovuta in gran parte al fatto che Aristide aveva ancora una volta perso il suo smalto. Nel decennio successivo all’intervento statunitense (durante il quale erano affluiti nel Paese circa 900 milioni di dollari americani per favorirne lo sviluppo) Haiti aveva compiuto scarsi progressi. Inoltre, le elezioni tenute nel 2000, una delle quali aveva riportato Aristide al potere, erano da molti considerate fraudolente(915). In realtà, nel febbraio del 2004 egli era diventato ormai talmente impopolare che in un sondaggio il 56 per cento degli americani haitiani intervistati affermò che la situazione economica e politica ad Haiti era più accettabile con i [profondamente corrotti e nepotistici] Duvalier che con lui. Il 46 per cento considerava il suo operato insufficiente o mediocre, contro il 23 per cento che lo riteneva buono o eccellente(916). Come osservò all’epoca Robert Maguire, da tempo suo sostenitore e direttore per gli affari internazionali al Trinity College: “Aristide ha pensato che il suo potere fosse abbastanza forte da permettergli di non giocare la tradizionale partita politica haitiana. Così facendo, si è alienato un gran numero di persone”(917).

Viceversa, la mobilitazione del partito anti-migranti/rifugiati fu considerevole. Non solo la popolarità dei boat people haitiani non era aumentata – per usare un eufemismo – dopo il 1994, ma il 2004 era anche anno di elezioni(918). I membri del gruppo congressuale della Florida avvertirono il presidente dei pericoli rappresentati da un’altra crisi migratoria per loro, per lui e per il Paese. Poi il senatore Bob Graham (democratico, Florida), ex candidato alla presidenza, parlò specificamente di un’imminente “catastrofe umanitaria”, precisando che la regione “era di nuovo sull’orlo del vulcano di una crisi ad Haiti”(919). Inoltre, l’interesse del pubblico USA era concentrato altrove, in particolare sul rapido peggioramento della situazione in Iraq. Pertanto, la crisi attirò un’attenzione mediatica relativamente ridotta (e di breve durata). In sintesi, la bassa mobilitazione pro-accoglienza, l’alto livello di ostilità verso i migranti e la limitata attenzione pubblica resero il successo di un’altra coercizione un’opzione irrealistica per Aristide.

Ciò detto, nonostante il declino della sua popolarità, all’inizio l’amministrazione era stata disposta a lasciarlo in carica fino al termine del suo mandato, soprattutto a causa dello scarso entusiasmo per una nuova azione militare nei Caraibi nel 2004. Ma non appena i ribelli haitiani ebbero dichiarato la loro opposizione all’accordo per la condivisione del potere sostenuto dagli Stati Uniti, Aristide commise l’errore di alludere alla possibilità di un imminente e incontrollato flusso migratorio, firmando così la sua condanna a morte politica. Come disse con franchezza Richard Boucher, portavoce del dipartimento di Stato: “Non si può chiedere o pretendere il nostro intervento ogni volta che esplodono violenze contro un leader fallito. Non possiamo trascorrere il tempo a correre in giro per il mondo e l’emisfero a salvare persone che hanno gettato al vento la loro occasione di governare”(920).





Capitolo V
MIGRANTI NORDCOREANI, ORGANIZZAZIONI NON GOVERNATIVE E ARMI NUCLEARI

“È chiaro che sotto molti aspetti i cinesi hanno un’enorme influenza sulla Corea del Nord. Ma possono esercitarla senza destabilizzare il regime? Probabilmente no.”

Daniel Sneider, Direttore associato per la ricerca, Asia-Pacific Research Center, Stanford University

Gli anni Novanta furono un periodo difficile per i nordcoreani. Nel 1991 persero la loro superpotente patrona con la caduta dell’Unione Sovietica, e nel 1994 persero il santo patrono con la morte del “Grande Leader” Kim Il Sung, che aveva governato il Paese fin dalla sua fondazione, poco dopo la seconda guerra mondiale. Per ragioni non del tutto indipendenti, quel decennio fu caratterizzato anche da una serie di devastanti carestie che causarono la morte di un imprecisato numero di persone, compreso tra varie centinaia di migliaia e alcuni milioni(921), e la fuga di altre centinaia di migliaia attraverso il fiume Tumen nella prefettura di Yanbian, nella Cina settentrionale(922).

Paradossalmente, tuttavia, in quegli anni di stenti il Paese ricavò anche qualche beneficio dalla sua debolezza e instabilità. Per cominciare, in seguito alla disintegrazione dell’URSS la Cina diventò il suo più importante partner commerciale. Dopo un breve tentativo di far pagare Pyongyang come una “nazione normale”, Pechino mutò linea di condotta e cominciò a offrire consistenti aiuti (sia palesi che occulti) per timore che altrimenti la carestia potesse accelerare un collasso, creando milioni di profughi e forse portando truppe USA in una Corea unificata alla sua frontiera(923). Non molto tempo dopo, la Corea del Nord – ora sotto il controllo dell’eccentrico e meno popolare Kim Jong Il, figlio di Kim Il Sung – riuscì a sfruttare la propria debolezza strutturale con un vantaggioso accordo, congelando il suo nascente programma nucleare in cambio di aiuto e assistenza da parte degli Stati Uniti nella costruzione di reattori nucleari civili(924). In parole povere, i timori dell’America che essa diventasse una potenza nucleare, insieme a quelli della Cina (oltre che della Corea del Sud e perfino della Russia) di un massiccio esodo nordcoreano, conferì a questo attore relativamente debole un notevole potere contrattuale nei confronti delle sue controparti internazionali, assai più potenti(925).

Da un certo punto di vista, dieci anni più tardi ben poco era cambiato. Anche se nel 2002 il flusso dei nordcoreani oltre il confine era ormai molto diminuito, il problema continuava a complicare – qualcuno direbbe ad “affliggere” – le relazioni tra i Paesi dell’area e con gli Stati Uniti. E, come a metà degli anni Novanta, i timori legati alla migrazione continuavano a tornare a vantaggio della Corea del Nord sul fronte nucleare. Gli Stati Uniti volevano che i Paesi vicini premessero per indurla a rinunciare alle sue ostinate ambizioni nucleari, rinvigorite, tra l’altro, dall’inclusione della Corea del Nord nell’odioso “asse del male” da parte del presidente George H.W. Bush. Ma le preoccupazioni degli Stati limitrofi riguardo al potenziale crollo del regime indicavano che i desideri di Washington rimanevano lettera morta(926). Ovviamente, dal canto suo la Corea del Nord non aveva interesse ad affrettare una migrazione di massa; intendeva solo dimostrare che avrebbe potuto provocarne una, se costretta.

Da un altro punto di vista, tuttavia, erano cambiate molte cose. A cominciare dal 2002, una coalizione disomogenea di attivisti e ONG internazionali – una sorta di network – tentò di catalizzare proprio il genere di migrazione che il governo nordcoreano cercava di evitare e che i suoi vicini temevano. Il presente capitolo offrirà un’analisi dei multiformi tentativi di migrazione progettata coercitiva compiuti nella penisola durante questo periodo, nei quali i nordcoreani furono usati come strumenti coercitivi contro la Cina e la Corea del Sud, dal regime nordcoreano come pure contro di esso. È interessante notare che uno di essi mirò esplicitamente ad abbattere il regime nordcoreano, mentre un altro fu messo in atto con l’espresso (benché tacito) scopo di sostenerlo.

Questo caso fornisce un utile banco di prova per le tesi da me avanzate, e per varie ragioni. Per cominciare, esso vanta una serie di sfidanti, non solo un generatore attivo (sia pur relativamente restio), ma anche aggressivi agents provocateurs e opportunisti con finalità in netto contrasto tra loro. Inoltre, offre una significativa variazione nel tipo di regime e nel grado di vulnerabilità dei bersagli; in poche parole, è un caso interessante. In secondo luogo, anche se la Corea del Nord era senza dubbio riluttante a generare una migrazione, la sua forza negoziale sul fronte nucleare trasse enorme beneficio dal timore dei vicini che lo facesse. Anzi, come si è accennato, tali preoccupazioni compromisero notevolmente i tentativi di Washington di convincere gli Stati limitrofi a premere su Pyongyang perché facesse marcia indietro. Anche tale aspetto rende importante questo caso, in quanto dimostra con chiarezza come la paura di movimenti migratori potenzialmente destabilizzanti possa ridurre lo spazio di manovra perfino per una superpotenza.

In questo capitolo inizierò col descrivere a grandi linee gli obiettivi e le strategie degli attori, valutando nel contempo se tali strategie (e le azioni tattiche associate) siano compatibili con le previsioni della mia teoria. Poi esaminerò le reazioni dei bersagli alle manovre degli sfidanti, verificando se queste manovre abbiano prodotto gli effetti voluti. Quindi, rivisiterò le principali tesi avanzate nel capitolo 1 giudicandole alla luce delle prove qui presentate. Infine, offrirò alcune riflessioni supplementari su questo particolare caso e le sue possibili implicazioni.

Gli sfidanti, i loro obiettivi e i loro bersagli

Corea del Nord: un generatore riluttante

Poco dopo l’avvio del nuovo programma nordcoreano per ottenere armi nucleari, tra gli esperti della Corea sorse una discussione sulle motivazioni di Kim in quest’ultima mossa politica di rischio calcolato(927). Secondo alcuni, il suo scopo era normalizzare le relazioni con l’Occidente, e di conseguenza stava cercando di favorire un’ulteriore liberalizzazione senza provocare il totale collasso dell’economia(928). A sostegno di tale affermazione, essi facevano notare che dopo la crisi a metà degli anni Novanta Kim aveva intrapreso importanti riforme economiche e fatto aperture per migliorare i rapporti con i Paesi occidentali(929). Altri, meno ottimisti, affermavano che egli era semplicemente impegnato in un ricatto a breve termine motivato dal suo bisogno di ottenere un aiuto estero sufficiente a superare la recente crisi economica interna(930).

Disperata o no, tattica o strategica, entrambi i partiti convenivano che la nuova crisi nucleare non era che un’altra della lunga serie di situazioni da lui create per “aumentare la pressione sugli Stati Uniti, ma con impatti sulla regione”(931). Come rilevò un attento osservatore, lo schema nordcoreano di “dramma e catastrofe” era una strategia ben collaudata, una sorta di “dolcetto o scherzetto” atomico, se volete(932). Robert Gallucci, che negoziò l’accordo nucleare USA-Corea del Nord nel 1994, ribadì tale percezione sostenendo che i nordcoreani “non sono in una posizione ideale per trattare… Tutto ciò che hanno è la minaccia di causare danni. Questa è la loro migliore risorsa”(933). Come ammise lo stesso Kim: “[I nostri] missili non possono raggiungere gli Stati Uniti, e se io li lanciassi, gli americani ce ne lancerebbe migliaia, e noi non sopravviveremmo. Ne sono perfettamente consapevole. Ma devo far loro sapere che li abbiamo. Li sto costruendo perché solo così essi saranno disposti a dialogare con me”(934).

La Corea del Nord pensava di poter alzare senza pericolo la posta nucleare con gli Stati Uniti grazie alla protezione fornita dai timori dei Paesi vicini riguardo al suo potenziale collasso; di conseguenza, era riluttante a rischiare il genere di escalation preferito da Washington(935). Come disse un osservatore: “[Era] essenziale offrire [ai coreani] un modo per fare marcia indietro, perché gli Stati Uniti non erano in grado di mobilitare una pressione internazionale tale da intimidirli”(936). Xia Yishan, studioso di scienze politiche presso l’Istituto cinese di studi internazionali di Pechino, riassunse l’attitudine dei Paesi nell’area sottolineando la convinzione che “la pressione [su Pyongyang] da sola non è sufficiente. Dobbiamo anche avere pazienza”(937). Perfino l’allora presidente uscente della Corea del Sud, Kim Dae-jung – che di rado era critico verso gli Stati Uniti – si disse d’accordo, affermando: “La pressione e l’isolamento non hanno mai avuto successo con i Paesi comunisti”(938). E come osservarono con lungimiranza James Laney e Jason Shaplen in un articolo del marzo 2003 in “Foreign Affairs”: “Quelli che credono di poter piegare Pyongyang con l’isolamento o le sanzioni economiche… probabilmente si sbagliano… Pyongyang ha dalla sua un vantaggio insito in ogni partita di attesa: Pechino”. Per tutelarsi dal collasso della Corea del Nord, la Cina permetteva “il transito di viveri e carburante attraverso il confine settentrionale”, come del resto ha continuato a fare(939).

Il motivo per cui gli Stati vicini si preoccupavano più delle conseguenze a breve termine di una destabilizzazione e di un afflusso di profughi che della prospettiva a lungo termine di una Corea del Nord dotata di armi nucleari (e forse incline alla loro proliferazione) rimane piuttosto oscuro. Ma quale che fosse la logica alla base di questa valutazione, i timori che una potenziale migrazione di massa suscitava nei probabili Paesi riceventi offrivano alla Corea del Nord un potere contrattuale che altrimenti non avrebbe avuto. L’apprensione era talmente acuta che nel gennaio del 2002 un certo numero di ufficiali degli eserciti cinese, russo e sudcoreano si riunì a Seul per una settimana di scenari realizzati al computer che simulavano un ipotetico flusso di 100.000 profughi verso sud(940). Un esercizio analogo seguì due anni dopo, e nel 2003 i media statali cinesi parlarono di sette giorni di manovre militari presso il montuoso confine nordcoreano senza specificare né il luogo preciso né lo scopo. Secondo alcuni analisti, l’(insolita) informazione era in realtà un segnale inviato dall’Esercito Popolare di Liberazione per far capire di essere pronto a ogni evenienza, ma la maggior parte di essi riteneva più probabile che i cinesi stessero semplicemente addestrando truppe a proteggere la frontiera nell’eventualità di un collasso nordcoreano(941). E nel 2006, la Cina prese l’ulteriore iniziativa di costruire una recinzione lungo parte del suo confine con la Corea del Nord(942).

Tali sforzi non sfuggirono a Pyongyang, alla quale la paura dei flussi migratori serviva (e continua a servire al momento di questo scritto) da deterrente generico. Come si è detto all’inizio, pur non volendo generare un esodo in massa, la Corea del Nord aveva bisogno di mantenere credibile la minaccia di essere all’occorrenza in grado di farlo, conservando quindi una relativa forza negoziale malgrado la sua complessiva debolezza. Era, e continua a essere, una strategia efficace(943). Altrettanto non si può dire, tuttavia, della linea di condotta perseguita dagli agents provocateurs, che cercavano di usare la migrazione di massa per mettere fine all’epoca del “Regno eremita”.

Agents provocateurs aggressivi: una coalizione di attivisti e organizzazioni non governative

Nel 1989, l’Ungheria aprì i reticolati di filo spinato al confine con l’Austria per permettere a migliaia di cittadini della RDT in vacanza nel Paese di fuggire dal comunismo. Questo primo rivolo si trasformò in un fiume in piena, affrettando non solo il crollo della Germania Est, ma anche la caduta della Cortina di Ferro. Dall’inizio del 2002 fin verso la metà del 2005, un’eterogenea organizzazione di attivisti e almeno sette ONG internazionali per i diritti umani – con il finanziamento di un altro paio di dozzine – tentò di ripetere l’esperienza dell’Europa dell’est nell’Asia nordorientale(944). Come disse un funzionario dell’UNHCR: “Questa gente fa sul serio. Cambiare un regime con un’ondata di profughi: questa potrebbe essere ‘la prossima grande novità’”(945).

Questa multiforme rete di attivisti e ONG – alcune delle quali erano organizzazioni religiose – aveva obiettivi sia immediati sia più a lungo termine. I suoi bersagli erano la Cina e la Corea del Sud, e lo scopo dichiarato consisteva nell’imporre i costi dell’ipocrisia a entrambi gli Stati con l’uso di potenziali profughi. Soprattutto, cercava di attirare l’attenzione internazionale sulla difficile situazione dei nordcoreani e di costringere la Cina a riconoscerli come rifugiati con diritto di asilo (anziché migranti economici) e a predisporre campi di transito nell’area del confine per favorire ulteriori fughe.

Nello stesso tempo, esercitava pressioni sul governo della Corea del Sud perché accogliesse altri migranti. Come spiegò uno dei capi del movimento: “Stiamo semplicemente attirando l’attenzione su una tragedia umana scomoda per i politici… [e] lavorando per rovesciare il governo nordcoreano”(946). “La teoria [è] che se vengono istituiti campi profughi sul confine tra la Cina e la Corea del Nord, questo stimolerà un flusso di nordcoreani che vogliono fuggire dall’oppressione politica nel loro Paese, facendo crollare il regime come è avvenuto nella Germania Est”, soltanto senza il muro di Berlino(947).

Gli attivisti cercavano anche di informare i nordcoreani sul mondo esterno inviando piccole radio per mezzo di aerostati e inscenando proteste molto visibili al valico di frontiera di Panmunjom. Essi consideravano cruciali queste mosse perché, in mancanza di notizie sulla vita fuori del Paese, non vi sarebbero state “rivolte come quelle negli ex Stati dell’Europa orientale né defezioni in massa”(948).

Benché nella coalizione vi fossero numerose “truppe di terra” che svolgevano ruoli strumentali, sembra che lo schema generale fosse diretto da alcuni personaggi chiave. Il più noto è il medico e attivista tedesco Norbert Vollersten, una figura controversa che aveva lavorato come volontario in ospedali della Corea del Nord fino a quando era stato espulso nel 2000. Secondo Vollersten, il suo obiettivo immediato era convincere la Cina a offrire protezione ai nordcoreani in cerca di asilo invece di rimpatriarli. Egli tentava apertamente di sfruttare il desiderio della Cina stessa di essere considerata un vero “attore mondiale”, sostenendo che “durante i colloqui a sei, essa [poteva] dimostrare di meritare a pieno titolo di essere un membro della comunità internazionale aprendo il confine ai profughi nordcoreani e diventando così l’‘Ungheria dell’Estremo Oriente’”(949).

“Come tedesco che ha assistito alla caduta del muro”, dichiarò, “conosco l’impatto destabilizzante che un esodo di profughi può avere su regimi totalitari”(950). Proseguì osservando:

Come tedesco, conosco anche la politica conciliante di Neville Chamberlain verso la Germania nazista e il suo misero fallimento, e so quanto furono disastrose le sue conseguenze. L’unico modo per aiutare davvero il popolo nordcoreano e mettere fine al ricatto nucleare di Pyongyang è affrettare la caduta dello scellerato regime di Kim Jong Il(951).

A suo avviso, l’adozione di misure aggressive – nonostante lo scetticismo di alcuni dei suoi colleghi delle ONG – era necessaria perché all’inizio del 2000 “i nordcoreani ridono della comunità internazionale. Ma se si eserciterà un’adeguata pressione, essi reagiranno. Ora è il momento giusto per farlo”(952).

Un’altra figura chiave del movimento era Kim Sang Hun, attivista sudcoreano per i diritti umani. Negli anni Settanta, Kim aveva lavorato per Amnesty International e nel decennio successivo per altre organizzazioni internazionali, inclusi il Programma delle Nazioni Unite per lo sviluppo e il Programma Alimentare Mondiale (WFP, World Food Program). Raggiunta l’età pensionabile, egli decise di dedicarsi a denunciare pubblicamente le violazioni dei diritti umani nella Corea del Nord, ad aiutare i dissidenti a fuggire e a cercare di rovesciare il regime(953). Era sua ferma convinzione che “se la Cina concedesse lo status di rifugiati ai nordcoreani, essi fuggirebbero in tal numero che il regime si disintegrerebbe. ‘Non occorre inviare una costosa portaerei per risolvere i problemi della Corea del Nord’”(954).

Anche alcuni leader religiosi avevano ruoli importanti. Uno era il reverendo Tim Peters, pastore evangelico e direttore di Helping Hands Korea, un’organizzazione benefica con sede a Seul. Peters era diventato un convinto attivista nel 1975, poco dopo essersi trasferito a Seul come missionario laico, in seguito a “una profonda conversione a Cristo”(955). Poiché era meno disposto di Vollersten a fare da parafulmine, più di ogni altro occidentale Peters “diventò il volto pubblico” del movimento. Egli si descriveva come uno dei fondatori e direttori della Korean Underground Railroad, la cui causa era “urgente” come quella della sua antenata, che aveva trasportato gli schiavi neri dal sud degli Stati Uniti alla libertà del nord(956).

Un altro personaggio autorevole era il reverendo Douglas Shin del Korean Peninsula Peace Project con sede a Los Angeles, che affermava di “combattere tutti coloro che ci impediscono di aiutare i nordcoreani. Quali sono le nostre motivazioni? A volte vogliamo semplicemente aiutare le persone. A volte proviamo odio per la dittatura. A volte vediamo una guerra e l’incombente crollo della Corea del Nord. A volte combattiamo anche la dittatura cinese”(957). Shin dichiarava che egli e i suoi compatrioti erano pronti a fare qualunque passo si rendesse necessario per servire la loro causa. “Alcuni periranno, ma la maggior parte fuggirà… Vi sarà un flusso continuo fino alla fine” (ovvero, fino alla caduta del regime di Kim Jong Il)(958). Gli attivisti e le ONG solidali come Life Funds for North Korean Refugees e Helping Hands prendevano di mira anche la cosiddetta “Sunshine Policy” sudcoreana, che consideravano troppo conciliante verso la Corea del Nord. Come disse Vollersten: “Se tutto ciò che avete è la luce del sole, si avrebbe solo il deserto. In natura, sono necessari sia il sole che la pioggia; io sono un uomo della pioggia. Lavoreremo insieme”(959).

Che questi uomini e il loro sostenitori cercassero di provocare un cambiamento di regime con l’impiego di una migrazione progettata coercitiva era ovvio. Che potessero riuscirci, tuttavia, era un’altra faccenda.

La strategia

A sostegno dei loro tentativi di coercizione, gli attivisti condu-cevano un attacco su due fronti. Il primo consisteva nell’organizzare fughe drammatiche e tentativi di ottenere asilo, possibilmente filmati e poi distribuiti ai più importanti canali d’informazione per massimizzare l’impatto internazionale di questi eventi. Il secondo era diretto a rendere il pubblico consapevole del problema e a mobilitare la pressione sui bersagli in vari modi: innanzitutto, esortando gli Stati Uniti e altri Paesi occidentali a chiedere ai governi cinese e sudcoreano di adoperarsi di più per tener fede ai loro obblighi morali nei confronti di quanti fuggivano dal regime nord-coreano; in secondo luogo, facendo direttamente appello all’opinione pubblica dell’Asia orientale nella speranza che le popolazioni sollecitassero i rispettivi governi ad accettare altri nordcoreani considerandoli dei rifugiati; infine, cercando di indurre l’UNHCR e il WFP a premere sulla Cina perché cambiasse le sue politiche verso i nordcoreani, se non volevano essere considerati anch’essi organizzazioni ipocrite.

Gli estratti che seguono illustrano questa strategia in azione. Come prevede la teoria, gli attivisti e i loro sostenitori tentarono di influenzare il comportamento dei bersagli evidenziando il divario tra la retorica dei governi riguardo ai nordcoreani e i loro atti (ossia, imponendo i penalizzanti costi dell’ipocrisia). Un op-ed pubblicato sul “Washington Post” nel luglio del 2001 espone con chiarezza quello che circa sei mesi dopo sarebbe diventato l’esplicito programma del movimento:

Il primo ostacolo è il governo cinese, che ha firmato una convenzione internazionale per la protezione dei rifugiati, ma rifiuta di rispettarne i termini… esso non permetterà all’UNHCR di operare nell’area o di esaminare coloro che arrivano, con l’assurdo pretesto che sono tutti migranti economici non soggetti a persecuzione da parte del più rigido regime totalitario del mondo. Quest’anno ben 11,8 milioni di sudcoreani hanno sottoscritto una petizione alle Nazioni Unite chiedendo un trattamento migliore per i profughi. Ma non è chiaro se il loro governo sia del tutto d’accordo. Le autorità sudcoreane non hanno fatto pressioni sui cinesi perché accordino agli esuli l’accesso all’UNHCR o la libertà di andare a sud, preferendo invece quella che chiamano una “diplomazia silenziosa”…

Ma può anche darsi che qualcuno nella Corea del Sud e in Occidente tema il successo… sebbene la Corea del Sud speri di riunificarsi un giorno o l’altro con quella del Nord, ha paura di un improvviso crollo del regime di Pyongyang che potrebbe inondarla di profughi. A causa di tali apprensioni, i profughi della Corea del Nord sono costretti a restare in una miserabile terra di nessuno, sia diplomaticamente che letteralmente. Il coraggio dimostrato la scorsa settimana dalla famiglia Jung Tae-jun ha finalmente inserito le loro sofferenze nell’agenda internazionale. Le Nazioni Unite e l’amministrazione Bush dovrebbero fare in modo che vi rimangano, avviando una seria campagna per consentire all’UNHCR di accedere alle migliaia di famiglie lasciate indietro(960).

Un altro articolo affermava:

Né le Nazioni Unite né i governi occidentali hanno esercitato sufficienti pressioni su Pechino riguardo a questo problema; sembrerebbe che non sia possibile aspettarsi dalla Cina azioni che potrebbero mettere in difficoltà un altro regime comunista. Ma se essa può impegnarsi a rispettare le regole dell’Organizzazione mondiale del commercio, non si dovrebbe più permettere che ignori impunemente la convenzione sui rifugiati. Il Giappone, gli Stati Uniti e altri governi occidentali devono spiegare a Pechino che il modo per evitare ulteriori incidenti intorno a consolati e ambasciate è servirsi dell’UNHCR, anziché dei suoi scagnozzi della sicurezza, per gestire un problema che non scomparirà(961).

Altri ancora cercavano di indignare il pubblico per mezzo di immagini vivide, inquietanti analogie storiche e iperboli colorite. Uno si appellò alla comunità internazionale affinché spronasse la Cina a comportarsi come le “altre nazioni civili” e a riconoscere i nordcoreani come rifugiati perché “nel XX secolo il mondo è rimasto a guardare mentre i nazisti uccidevano milioni di ebrei, i Khmer Rossi massacravano un terzo della popolazione della Cambogia e milioni di persone venivano assassinate in Ruanda. Queste cose non dovrebbero ripetersi. Il mondo non deve voltare le spalle agli orrori che stanno avvenendo nella Corea del Nord”(962). Un altro opinò:

Proprio quando cominciava a dispiacermi di lasciare la Cina, hanno distribuito mazze di legno ai poliziotti a guardia del complesso diplomatico dove vivo. Non è stato difficile capire a cosa servano. Quei pesanti manganelli lunghi un metro sono destinati a colpire profughi nordcoreani nel caso tentino di nuovo di irrompere nelle ambasciate per rifugiarvisi. [I cinesi intendono rafforzare] il loro trattato con la Corea del Nord promettendo di rimandare indietro i fuggiaschi. È una delle tante tracce del veleno maoista ancora latente nel sistema dietro le scintillanti facciate di Pechino e Shangai, le caffetterie Starbucks e gli autosaloni della Porsche… La Cina aderisce alla lettera, ma non allo spirito, delle sue promesse internazionali. Ha firmato una convenzione con le Nazioni Unite per la tutela dei rifugiati. Come tante altre volte, Pechino ha trovato una scappatoia per sottrarsi ai suoi obblighi, sostenendo che i nordcoreani sono migranti illegali, non profughi(963).

In un ennesimo articolo – dopo una dettagliata descrizione della morte di un nordcoreano percosso con un tubo di ferro per aver commesso il crimine di “‘attraversare il confine’… dai poliziotti di un Paese, mentre quelli dell’altro stavano a guardare” – l’autrice scongiurava gli Stati Uniti di “usare pressioni politiche per costringere la Cina a rispettare gli accordi internazionali [sui rifugiati] che ha firmato”. Oltre a questo, chiedeva il boicottaggio mondiale dei prodotti cinesi e invitava il Comitato olimpico internazionale a trovare una nuova sede per i Giochi del 2008(964).

Intervennero anche voci autorevoli della comunità per i diritti umani, ma con un linguaggio meno suggestivo e provocatorio, e probabilmente non al servizio della causa degli agents provocateurs. Tuttavia, appare chiara la loro intenzione di infliggere costi dell’ipocrisia. La Commissione statunitense per i rifugiati (USCR, U.S. Committee on Refugees) dichiarò che la Cina “stava violando i suoi obblighi internazionali in quanto firmataria della Convenzione delle Nazioni Unite per i rifugiati… Non c’è alcun dubbio che i nordcoreani che fuggono in Cina siano rifugiati”(965). Inoltre, dopo la pubblicazione nel novembre del 2002 del rapporto di Human Rights Watch, “The Invisible Exodus: North Koreans in the People’s Republic of China”, il suo direttore a Washington per le questioni asiatiche riconobbe che “la Corea del Nord è la maggiore responsabile di questo esodo di profughi… Ma [affermò] che anche il governo cinese ha gravi responsabilità. Rimpatriare con la forza richiedenti asilo è una flagrante violazione del diritto internazionale”(966).

Fatto curioso, alcuni degli stessi gruppi tradizionalmente considerati “brava gente” (vale a dire, in favore della protezione di profughi/migranti) si ritrovarono sotto attacco. Per esempio, l’UNHCR venne criticato per la sua “complicità” nei tentativi cinesi di negare ai nordcoreani lo status di rifugiati. Nel dicembre del 2002, alcuni attivisti per i diritti umani annunciarono che l’organizzazione sarebbe stata “in futuro il bersaglio delle nostre azioni”, perché “l’unica agenzia con l’autorità di imporre una soluzione ha deciso di restare con le mani in mano. Non si tratta soltanto di collusione, ma di negligenza colposa che arriva alla complicità”(967). Poco tempo dopo, il “Wall Street Journal” pubblicò una sferzante critica riguardo all’inazione dell’UNHCR sul fronte nordcoreano. Claudia Rosett, scrittrice e giornalista, denunciò:

Cosa può fare, dunque, l’UNHCR? Molte cose, se le Nazioni Unite si prendono il disturbo di insistere perché onori il suo mandato e i suoi impegni. Non solo il governo cinese è un firmatario della convenzione dell’ONU del 1951 e dei protocolli aggiuntivi che garantiscono la protezione dei rifugiati, ma Pechino ha anche un posto nel comitato esecutivo dell’UNHCR. Oltre a ciò, e in modo ancor più pertinente, nel 1995 la Cina e l’UNHCR hanno firmato un trattato bilaterale che assicura a ciascuna parte il diritto di richiedere un rapido e vincolante arbitrato in caso di disputa sulla politica nei confronti dei profughi. L’UNHCR non deve fare altro che invocarlo. Ma non contateci troppo. Il fatto scandaloso è che né il segretario generale Kofi Annan né il capo dell’UNHCR Ruud Lubbers sembrano preoccuparsi abbastanza da emettere almeno un pigolio percepibile, figurarsi far rispettare i loro trattati e convenzioni per aiutare gli affamati fuggiaschi nordcoreani… [Secondo il senatore Sam Brownback, che di recente ha visitato la Corea del Nord, vi è] “scarso interesse a esercitare pressioni sui Cinesi”.

Oltre che vile e crudele, il comportamento dell’ONU è stupido. Se le Nazioni Unite insistessero sulla necessità di offrire un rifugio sicuro, o semplicemente un transito sicuro, ai profughi che fuggono dalla Corea del Nord in Cina, il risultato potrebbe essere non solo la salvezza di migliaia di vite, ma con ogni probabilità un esodo che forse metterebbe fine alla minaccia di Pyongyang abbattendo il regime. Anche se alla Cina può non piacere l’idea, sotto una vera pressione internazionale Pechino potrebbe essere persuasa a collaborare(968).

Simili critiche venivano energicamente respinte dall’UNHCR. Il suo portavoce dichiarò: “Picchettare i nostri uffici non risolve il problema. Noi non governiamo la Cina… [Inoltre], abbiamo chiesto da tempo ai cinesi di darci accesso al confine. Quando veniamo ospitati da un governo, dobbiamo agire con il suo consenso”(969). Come osservò un altro funzionario dell’agenzia: “La pressione è reale. Sbagliata, ma reale. Per fortuna l’UNHCR è protetto perché, strano a dirsi, è tuttora ampiamente considerato un’organizzazione europea per i rifugiati”(970).

FUGHE DRAMMATICHE, SCINTILLANTI REALITY TELEVISIVI

Quale che fosse l’efficacia della campagna attraverso la stampa, gli attivisti non si fermarono qui, ma cercarono di monopolizzare i media globali con una serie di fughe drammatiche e tentativi di ottenere asilo, spettacoli che venivano filmati per massimizzarne l’impatto internazionale. Questo fronte dell’operazione ebbe due fasi: 1) irruzioni nelle ambasciate, in cui aspiranti rifugiati tentavano di superare le misure di sicurezza di una sede diplomatica per chiedere asilo in quello Stato, e 2) fughe per mezzo di imbarcazioni, in cui i profughi prendevano il mare nella speranza di essere soccorsi dalle navi di passaggio e trasportati in un Paese dove avrebbero potuto chiedere asilo. La prima fase vide il culmine nella primavera del 2002, mentre la seconda, anche se i primi nordcoreani raggiunsero via mare la Corea del Sud nell’agosto dello stesso anno, non iniziò sul serio fino al gennaio successivo(971).

Secondo Kim, l’idea di prendere d’assalto le ambasciate nacque in un ristorante della catena Kentucky Fried Chicken nel centro di Seul durante una seduta di brainstorming con Vollersten(972). Come raccontò quest’ultimo: “Convenimmo che aiutare i profughi nordcoreani a entrare in un’ambasciata straniera a Pechino sarebbe stato un modo efficace per attirare l’attenzione internazionale sul problema… Il nostro piano era condurre il maggior numero possibile di operazioni per mantenere il tema nei notiziari e aumentare la pressione internazionale su Pechino”(973).

In preparazione del progetto, Kim si dedicò a intervistare coreani in Cina, mentre Vollersten si mise in cerca di ambasciate vulnerabili. E nel corso dell’anno successivo, il movimento mise in atto con successo alcune irruzioni, sia pure su piccola scala, prima che i cinesi adottassero nuove misure di sicurezza (descritte in dettaglio più avanti) sufficienti a impedire tentativi futuri. Quindi, per un breve periodo la strategia delle irruzioni fu un trionfo tattico. Tranne qualche eccezione, quelli che riuscirono a penetrare nelle sedi diplomatiche ottennero asilo all’estero, e il network degli attivisti ricevette una considerevole copertura da parte della stampa.

Perché ebbero successo? Le ambasciate prese di mira venivano accuratamente individuate ed esaminate per aumentare le probabilità di riuscita(974), e gli stessi eventi organizzati con cura. Come spiegò Shin nell’autunno del 2002, all’inizio “mandavamo qualcuno sul posto. Era come insegnare a un bambino a camminare. Li prendevamo per mano [gli aspiranti richiedenti asilo] e li portavamo dentro”(975). Nemmeno la scelta delle ambasciate era casuale. L’irruzione in quella spagnola nel marzo del 2002, per esempio, fu ispirata dal fatto che all’epoca la Spagna era di turno alla presidenza dell’Unione Europea, e a Barcellona si sarebbe tenuto un importante summit dell’UE pochi giorni dopo l’incidente(976). Inoltre, la notizia dell’imminente episodio venne fatta pervenire in anticipo alla CNN, in modo che le riprese dell’irruzione dei profughi potessero essere registrate e poi distribuite in tutto il mondo.

In realtà, la maggior parte di questi eventi venne resa nota prima del tempo alle agenzie di stampa. In alcuni casi ciò ne provocò il fallimento, come nel caso di un tentativo all’ambasciata dell’Ecuador nel settembre del 2002, di cui anche il governo cinese era stato preavvertito. Tuttavia, come risultato si ebbero anche alcune vigorose immagini televisive; quello che diventò un tafferuglio estremamente pubblicizzato e imbarazzante fuori dell’ambasciata giapponese a Shenyang, all’inizio del marzo 2002, forse non avrebbe attirato molta attenzione se l’agenzia di stampa sudcoreana Yonhap, opportunamente preavvisata, non avesse ripreso l’intera scena da una finestra sul lato opposto della via. Nel filmato, un gruppo di cinque nordcoreani correva a tutta velocità verso l’ingresso della sede diplomatica. Due uomini riuscivano a entrare (ma più tardi sarebbero stati allontanati), mentre gli altri tre (due donne e un bambino piccolo) venivano trascinati di nuovo in strada, scalcianti e urlanti, da alcune guardie cinesi(977). Il video, mostrato più volte alla televisione giapponese, fu efficace nel mobilitare l’opinione pubblica. La situazione, già di per sé imbarazzante, fu poi inasprita dai commenti dell’ambasciatore giapponese a Pechino, il quale affermò che il ministero degli Esteri si preoccupava più di contenere i danni che di quanto era accaduto(978).

Analogamente, vi fu grande indignazione a Seul quando venne trasmesso il filmato di un incidente verificatosi nel giugno del 2002 all’ambasciata della Corea del Sud a Pechino. Agenti della polizia cinese entrarono con la forza nella sede diplomatica per trascinare via un nordcoreano che chiedeva asilo, nonostante le proteste e le colluttazioni con il personale e gli impiegati che cercavano di impedire la cattura dell’uomo, il cui figlio rimase all’interno del complesso. Il video suscitò un’energica reazione negativa da parte del pubblico sudcoreano, mitigata solo dall’interesse per gli eventi della Coppa del Mondo allora in corso. Anche in questo caso, la scelta del tempo e del luogo non fu accidentale. All’epoca, Vollersten dichiarò che “la Coppa del Mondo rappresenta la migliore opportunità di diffondere il nostro messaggio, [perché] nel Paese ci saranno centinaia di giornalisti e troupe televisive internazionali”(979). E come osservò Shin, parlando degli aspiranti rifugiati che avevano fatto irruzione nell’ambasciata sudcoreana: “I cinesi li lasceranno entrare mentre la loro squadra è nella Corea del Sud. Come potrebbero non farlo? Devono salvare la faccia. Alla fine, chiuderanno gli occhi e diranno OK”(980). (E così fu). Di sfuggita, vale la pena notare che nello stesso periodo (durante la Coppa del Mondo) “Nightline” della ABC trasmise un servizio sull’organizzazione che aiutava i nordcoreani a fuggire in Cina.

SE IL PRIMO TENTATIVO NON RIESCE, ADOTTA UNA NUOVA ANALOGIA

Dopo qualche tempo, e in seguito all’adozione di maggiori misure di sicurezza da parte dei cinesi, apparve chiaro che le irruzioni nelle ambasciate dovevano essere sostituite con qualcosa di più efficace e in grado di aumentare il numero dei profughi da una manciata a una massa più consistente (malgrado i visibili successi, solo alcune centinaia di nordcoreani erano riusciti a “evadere” per mezzo di assalti alle sedi diplomatiche). Pertanto, il modello Germania-Ungheria venne abbandonato in favore di un’altra analogia storica. Se le irruzioni evocavano la prima fase dell’esodo di Mariel all’Avana e l’inizio della fine del comunismo nell’Europa orientale, la nuova strategia di aiutare i nordcoreani a fuggire via mare fu adottata “in una deliberata imitazione dei ‘boat people’ del Vietnam”(981). I promotori del “progetto boat people”, come venne chiamato, intendevano far uscire illegalmente migliaia di profughi attraverso i porti cinesi per condurli in acque internazionali, da dove avrebbero cercato asilo nella Corea del Sud e in Giappone. Come spiega Vollertsen: “Preparammo piani su vasta scala che prevedevano l’impiego di navi per trasportarli dalla Cina alla Corea del Sud attraverso il Mar Giallo”(982).

Concepito nell’estate del 2002 da Vollersten e Shin, il progetto ebbe un avvio disastroso nel gennaio del 2003, quando le autorità cinesi arrestarono numerosi richiedenti asilo mentre si preparavano a partire a bordo di un paio di pescherecci(983). Secondo il piano, due gruppi separati dovevano partire da Yantai per raggiungere Chuja, un’isola al largo della costa meridionale della Corea del Sud, e Sasebo, un porto dell’isola più meridionale del Giappone, Kyushu. Quell’operazione sarebbe dovuta essere la più vasta e aggressiva mai effettuata dagli attivisti(984). Come disse all’epoca Shin: “Siamo pronti a morire per questo. Presto tenteremo di nuovo, forse tra un mese, o forse tra qualche giorno”(985). E dal canto suo, Vollersten dichiarò: “Questo insuccesso ci stimolerà a essere più efficienti la prossima volta”(986).

Il movimento non era tanto ingenuo da credere che sarebbe riuscito ad abbattere il regime nordcoreano semplicemente pubblicando una quantità di op-ed in giornali nazionali e realizzando scoop televisivi. Tuttavia, i suoi membri pensavano che se fossero riusciti a esercitare abbastanza pressione sulla Cina da indurla ad acconsentire alla creazione di campi di confine (ovvero, se ciò fosse servito a catalizzare un esodo in massa), allora le cose avrebbero potuto diventare interessanti. Tuttavia non potevano farlo da soli. Occorreva l’aiuto di un sostenitore potente, come gli Stati Uniti. Probabilmente, quindi, non fu una coincidenza che la maggior parte degli op-ed che invocavano un’azione sia stata pubblicata in giornali americani, e nemmeno che Vollersten e altri abbiano testimoniato più volte davanti al Congresso durante il loro fallito tentativo di coercizione migratoria.

Opportunisti sempre meno passivi: una coalizione americana

Tutelata dalle conseguenze dirette di un esodo di massa, negli Stati Uniti si formò un’eterogenea coalizione – che includeva funzionari dell’amministrazione Bush, parlamentari di entrambi gli schieramenti e membri dell’Unione Cristiana – a sostegno della strategia degli attivisti(987). Questo gruppo di opportunisti si impegnò a fondo, ma senza successo, per convincere i cinesi a non rimpatriare i migranti nordcoreani, convinto, al pari del movimento che appoggiava, che la creazione di campi di accoglienza nella Cina settentrionale potesse “innescare una reazione a catena” com’era accaduto nell’Europa orientale(988). Un alto funzionario del governo osservò: “L’apertura dei confini ai tedeschi dell’est da parte di Ungheria e Cecoslovacchia accelerò il crollo del muro di Berlino. Anche il sostegno a quanti fuggono dalla Corea del Nord potrebbe servire a mettere in difficoltà il loro regime”(989). Come disse Victor Cha, esperto della questione coreana: “Se questo regime deve cadere, ciò non accadrà con un colpo di Stato dell’élite. Un reale cambiamento di governo verrà dalla base, dal popolo che non può opporsi, ma può votare con i piedi”(990).

In alcuni ambienti, il sostegno a questa strategia di destabilizzazione dal basso a base migratoria aumentò sempre più dopo l’annuncio fatto nell’ottobre del 2002 dalla Corea del Nord di aver ripreso il suo programma nucleare, soprattutto perché alcuni sostenitori ritenevano che fosse l’unico modo, oltre a un’invasione, per produrre un cambiamento di regime nel Paese(991). L’allora segretario della Difesa Donald Rumsfeld era un fautore particolarmente entusiasta del progetto, e a quanto sembra i suoi consiglieri fecero circolare una nota riservata in cui si proponeva che gli Stati Uniti collaborassero con la Cina per sollecitare l’estromissione della leadership nordcoreana(992). Il presidente della Commissione per le relazioni con l’estero del Senato Richard Lugar si disse d’accordo, affermando pubblicamente che insediare profughi nordcoreani negli Stati Uniti e spronare altri Paesi a fare altrettanto poteva “stimolare un maggior flusso di nordcoreani dal loro Paese-gulag” e forse “affrettare la caduta del regime di Pyongyang”(993).

Altri, sia nell’amministrazione che altrove a Washington, erano meno entusiasti e trovavano controproducente, nel migliore dei casi, perfino la discussione di questa strategia(994). Gli scettici sostenevano che la Corea del Nord avrebbe semplicemente adottato provvedimenti più severi contro chi tentava di attraversare il confine. “Questo non è il regime della Germania Est. È molto più brutale”, commentò un dubbioso funzionario dell’amministrazione Bush(995). Un altro opinò: “La Corea del Nord è isolata da anni. La sua prima politica nazionale è l’isolazionismo, o autonomia. La morte per fame di centinaia di migliaia di persone non abbatterà certo Kim Jong Il”(996).

Inoltre, argomentavano i critici, era semplicemente “ridicolo” pensare che la Cina – fungendo da intermediario tra la Repubblica Popolare Democratica di Corea (DPRK, Democratic Popular Republic of Korea, Corea del Nord) e gli Stati Uniti – “possa partecipare a qualunque tentativo guidato dagli americani di provocare la caduta del governo della DPRK. L’ultima cosa che Pechino vuole è un collasso della Corea del Nord, che creerebbe un flusso di profughi in Cina e porterebbe gli alleati occidentali alla sua frontiera”(997). “I cinesi potrebbero aumentare la pressione sui nordcoreani (come abbiamo visto con la temporanea interruzione delle forniture di petrolio) ma non farebbero nulla che possa mettere il regime a repentaglio; hanno troppa paura delle conseguenze politiche interne”(998).

Questa generale valutazione era ribadita nell’articolo di Laney e Shaplen in “Foreign Affairs”:

I nordcoreani sono un popolo estremamente orgoglioso e hanno sopportato sofferenze che avrebbero fatto implodere la maggior parte degli altri Paesi. Pertanto, sarebbe un errore sottovalutare la loro lealtà allo Stato o a Kim Jong Il. Se vengono insultati, provocati o minacciati, non esiteranno a intraprendere il loro equivalente di guerra santa. Hanno un’ideologia che non è solo politica, ma [anche] semireligiosa(999).

Se gli Stati Uniti o altri Paesi abbiano aiutato gli attivisti o il loro movimento con qualcosa di più del semplice sostegno finanziario resta oggetto di speculazione(1000). Tuttavia, mentre i precedenti tentativi del Congresso di proteggere i profughi nordcoreani erano stati bloccati da amministrazioni preoccupate dell’opposizione cinese e sudcoreana, alla fine del 2003 vi fu un’inversione di rotta(1001). Il presidente George W. Bush approvò esplicitamente e pubblicamente una politica di assistenza per coloro che fuggivano dalla Corea del Nord. Dopo aver già dichiarato al “Washington Post” che “detestava Kim Jong Il”, disse di non essere d’accordo con quanti sostenevano che “non dobbiamo muoverci troppo in fretta per via dei costi finanziari. O credi nella libertà e ti preoccupi della condizione umana, oppure no”(1002).

Risposte primarie e secondarie dei bersagli

Nonostante il chiaro cambiamento di indirizzo dell’amministrazione Bush, né la Cina né la Corea del Sud erano disposte a permettere il crollo della Corea del Nord, e non intendevano appoggiare una prolungata politica di pressione economica nei confronti di Pyongyang. Entrambi gli Stati rimanevano molto preoccupati per le conseguenze indubbiamente costose – e potenzialmente destabilizzanti – di un massiccio flusso migratorio, e trassero lezioni meno ispiratrici dalla caduta del muro di Berlino rispetto agli agents provocateurs internazionali e agli opportunisti di Washington.

Cina

In particolare, la Cina si preoccupava delle potenziali conseguenze politiche di una replica di quanto era accaduto nell’Europa orientale, vale a dire del probabile effetto destabilizzante di ondate di profughi nelle sue province settentrionali, dove già viveva una rilevante minoranza coreana(1003). I think thank cinesi “al corrente delle decisioni ad alto livello della leadership” affermavano che il governo era estremamente cauto riguardo al desiderio degli Stati Uniti di favorire il collasso del regime di Kim Jong Il(1004). Una fonte cinese non meglio identificata dichiarò: “Questa faccenda rischia di esploderci tra le mani. Tutti conoscono l’esempio dell’Ungheria. Non vogliamo che qui accada la stessa cosa”(1005). Un’altra fonte (un consulente dei governi cinese e nordcoreano) osservò: “Se concediamo loro lo status di rifugiati, ci pioveranno in casa a milioni. Ciò potrebbe provocare una crisi umanitaria da noi e un crollo nel Nord. Non possiamo permetterci né l’una né l’altro”(1006). E come fece notare Li Bin, l’ambasciatore cinese a Seul: “Pechino teme che una valanga di richieste di asilo da parte delle migliaia di clandestini nordcoreani nascosti in Cina possa creare instabilità nella regione, e compromettere le sue relazioni con le due Coree e la comunità internazionale. La questione potrebbe nuocere al miglioramento dei rapporti tra la Corea del Sud e la Cina”(1007).

Inoltre, e soprattutto, i cinesi ritenevano di non avere “alcun valido motivo per appoggiare un’immediata riunificazione politica coreana, nemmeno con mezzi pacifici”, in quanto consideravano la Corea del Nord “un’utile zona cuscinetto che contribuisce alla loro sicurezza nazionale”(1008). Un alto funzionario cinese aggiunse un’ulteriore prospettiva storica, dichiarando: “I problemi umanitari, non importa quanto urgenti, non devono essere politicizzati. La diaspora coreana che ha segnato il corso della nostra turbolenta storia moderna insegna questa dolorosa lezione”(1009).

In conclusione, la Cina si trovava di fronte a un dilemma diplomatico: cercare di rimanere amica di una Corea del Nord stabile e nello stesso tempo migliorare le relazioni con Paesi occidentali che criticavano la sua posizione nell’ambito dei diritti umani. Come rimarcò un diplomatico occidentale: “Pechino desiderava mantenere i rapporti con Pyongyang e la sua influenza su di essa, e la questione dei profughi stava diventando un vero problema”(1010). Ma a mio avviso la Cina, in quanto Stato non democratico, era relativamente meno suscettibile, anche se non immune, all’imposizione dei costi dell’ipocrisia. Era anche più in grado di assorbirli o deviarli senza pagare significative penali politiche interne. Questa affermazione è sostenuta da prove. L’obiettivo degli attivisti era migliorare la condizione dei nordcoreani. Ma l’attenzione internazionale non ebbe l’effetto desiderato; anzi, si rivelò controproducente. Come disse all’epoca Peter Hayes, direttore esecutivo del Nautilus Institute, un’organizzazione no profit con sede a Berkeley che si occupa di questioni di sicurezza asiatiche, i gruppi impegnati a far uscire illegalmente i profughi “stanno prendendo quella che sembra essere una scorciatoia, ma che in realtà è un vicolo cieco”(1011).

Pur essendo tra i firmatari della Convenzione sui rifugiati del 1951, i cinesi sostenevano che i nordcoreani non fossero profughi, ma migranti economici che avevano attraversato il confine soprattutto per motivi finanziari e spesso rimanevano solo per un breve periodo prima di tornare in patria con beni e denaro per le loro famiglie(1012). Quindi, affermavano, avevano tutto il diritto di rimpatriare i nordcoreani che entravano in Cina.

Nello stesso tempo, però, prima che il movimento avviasse il suo tentativo di coercizione, i cinesi erano inclini a “non svegliare il can che dorme” e a non intraprendere azioni contro i migranti o quelli che li aiutavano. Con l’eccezione di alcuni mesi nella primavera-estate del 2001, durante la campagna nazionale “Picchia duro” di “lotta alla corruzione e ai mali della società”(1013), il tacito modus operandi in uso dalla fine degli anni Novanta era che la Repubblica popolare cinese avrebbe consentito le discrete attività delle ONG sudcoreane per assistere i nordcoreani in Cina e perfino agevolato il loro asilo nella Corea del Sud tramite Paesi terzi, senza tuttavia consentire l’attenzione pubblica su tali attività(1014). Di conseguenza, anche se il governo cinese non era propenso ad accogliere ufficialmente grandi flussi di nordcoreani, il suo comportamento pre-coercizione indica che le autorità erano comunque abbastanza comprensive riguardo alla condizione dei migranti e disposte a lasciare che un certo numero di essi si stabilisse nel loro Paese, o che almeno lo attraversasse.

Ma dopo la campagna pubblica organizzata dagli attivisti, l’occhio distratto verso coloro che riuscivano a passare il confine si fece di colpo attento, e le clamorose fughe e la pubblicità correlata costrinsero la Cina a chiudere di fatto la “ferrovia sotterranea”(1015). “La questione [diventò] troppo sensibile”, secondo un sudcoreano attivo nella comunità cristiana coreana nella prefettura di Yanbian. “[Nel 2001], potevi incontrare [rifugiati] anche ufficialmente. Ora, questo è impossibile”(1016). Wu Dawei, ambasciatore cinese in Corea, era d’accordo: “In una fase in cui le relazioni intercoreane stanno migliorando, è meglio non avere a che fare con faccende tanto delicate, se possibile”(1017).

In breve, la mossa degli attivisti ottenne l’attenzione dei media e facilitò la fuga di alcune decine di nordcoreani, ma “la presunzione associata al loro clamoroso e inatteso successo” provocò una dura ed efficace – e del tutto prevedibile – reazione da parte di Pechino(1018). Come osservò con franchezza un esperto di affari cinesi:

Nella miope ricerca di pubblicità personale e scommettendo sul fatto che il governo cinese non avesse altra scelta che accettare l’umiliazione internazionale, questi attivisti delle ONG hanno inutilmente messo in pericolo centinaia di profughi nordcoreani che altrimenti avrebbero potuto raggiungere la Corea del Sud senza dare nell’occhio seguendo un percorso di certo difficile, ma relativamente sicuro. Basta esaminare il caso del Falun Gong per rendersi conto che le dimostrazioni pubbliche organizzate a Pechino e basate sul presupposto di cogliere di sorpresa o mettere in difficoltà il ministero di Pubblica Sicurezza e le autorità cinesi sono controproducenti, e non inducono la leadership a rispondere in modo costruttivo a tali problemi(1019).

Gli attivisti si aspettavano che questo mezzo di fuga costringesse la Cina a cooperare creando campi profughi lungo il confine(1020). Ma in realtà, sembra che i cinesi si sentissero più vulnerabili alle conseguenze di un tracollo della Corea del Nord che ai costi dell’ipocrisia imposti dal movimento e dai suoi sostenitori(1021). Pertanto, con l’aiuto degli stessi nordcoreani, il governo cinese cominciò a usare la mano pesante sui migranti e coloro che li agevolavano, e a ripulire dai fuggitivi le province vicine alla frontiera. Poliziotti cinesi e nordcoreani iniziarono a compiere retate e a rimpatriare i profughi con la collaborazione di Kim Jong Nam, figlio di Kim Jong Il(1022). Inoltre, agenti nordcoreani sotto copertura finsero di essere aspiranti rifugiati per infiltrarsi nella rete delle ONG(1023).

Secondo alcune stime, Pechino rimpatriò 80.000 delle 100.000-300.000 persone che erano fuggite dalle carestie degli anni Novanta(1024). Inoltre, la Cina rafforzò le misure di sicurezza lungo il confine (installando telecamere a infrarossi e aumentando il numero delle pattuglie), intensificò arresti e procedimenti giudiziari, e negò il visto d’ingresso agli attivisti che avevano tentato di pubblicizzare la difficile situazione dei nordcoreani(1025). Come prevedibile, le fughe coronate da successo diminuirono bruscamente(1026). I cinesi aumentarono anche la vigilanza intorno alle sedi diplomatiche a Pechino e Shenyang, inviando notifiche per chiedere collaborazione e sistemando reticolati di filo spinato per impedire ai nordcoreani di avvicinarsi alle mura(1027).

Nondimeno, le preoccupazioni su potenziali costi dell’ipocrisia non erano del tutto assenti. La retorica cinese sempre concreta, e allo stesso tempo difensiva, riguardo alla questione dei rimpatri, rivelava un’evidente sensibilità alle accuse di negligenza degli obblighi internazionali. Il ministero degli Esteri sosteneva con fermezza che “questi individui sono entrati illegalmente nel territorio della Cina spinti da motivi economici, non sono profughi e non possono essere considerati tali. [Inoltre, noi] crediamo che anche la commissione dell’ONU per i rifugiati sia ben consapevole della nostra posizione. E nel gestire questi casi, ci atteniamo alle leggi internazionali, a quelle nazionali e alle norme che formano la base dello spirito umanitario”(1028).

Poi, in una dichiarazione a parte, il portavoce del ministero prese direttamente di mira gli attivisti e cercò di giustificare il comportamento cinese adducendo ragioni di sicurezza interna:

Desidero sottolineare che di recente alcune organizzazioni internazionali o cittadini di altri Paesi si sono serviti degli immigranti illegali nordcoreani per creare continue difficoltà. Queste azioni violano le leggi della Cina e ne minacciano la stabilità sociale… Di conseguenza, nei confronti di quanti trasgrediscono le nostre leggi, preparano piani e organizzano le persone per farle entrare illegalmente nel nostro Paese, il governo prenderà provvedimenti in base alla legge cinese per dissuaderli e tutelare la stabilità della Cina(1029).

Inoltre, alcuni funzionari – e più in particolare quelli del ministero degli Affari Esteri – continuavano a preoccuparsi riguardo all’“immagine proiettata dalla [loro] tattica del pugno di ferro”, benché pensassero di poterla giustificare(1030). A quanto sembra, questo stesso gruppo riteneva che la crisi, se gestita nel modo giusto, potesse offrire a Pechino l’opportunità “di rafforzare la sua immagine di grande potenza responsabile disposta a contribuire attivamente al mantenimento della pace e della stabilità nell’Asia orientale”(1031). Come dichiarò nell’ottobre del 2003 un noto ricercatore di Pechino: “La Cina si trova in una situazione strana e interessante in cui ci sono persone che chiedono a noi lo status di rifugiati, mentre di solito avviene il contrario”(1032). Pertanto, dopo quella che venne ampiamente interpretata come una vittoria del ministero degli Affari Esteri (su quelli di Pubblica Sicurezza e della Sicurezza di Stato) in una “contesa burocratica” riguardante le irruzioni nelle ambasciate, potenzialmente imbarazzanti, i cinesi continuarono ad agevolare il trasferimento dei profughi in Paesi terzi sicuri(1033). Secondo alcuni osservatori, il ministero degli Affari Esteri ebbe la meglio grazie agli umilianti e molto pubblicizzati errori di calcolo relativi alla caccia ai nordcoreani (da parte dei funzionari del ministero di Pubblica Sicurezza) nelle sedi diplomatiche giapponese e sudcoreana nella primavera del 2002(1034). In ogni caso, questo colpo di scena indica che anche in Cina l’ipocrisia aveva un ruolo, sia pur limitato.

Con tutto ciò, le preoccupazioni dei cinesi riguardo ai costi dell’ipocrisia e/o il desiderio di aumentare il loro prestigio internazionale erano chiaramente insufficienti a catalizzare il genere di cambiamento auspicato dal movimento e dai suoi sostenitori a Washington. Nondimeno, nella capitale qualcuno credeva che fosse possibile coinvolgerli convincendoli che la Corea del Sud e gli Stati Uniti avrebbero accolto altri profughi (ovviamente, i sudcoreani non ne erano troppo felici). “La Cina non vuole nutrire decine di migliaia di rifugiati. Ma se pensasse che rimarranno solo qualche settimana, potrebbe cambiare parere”, secondo un alto funzionario dell’amministrazione Bush(1035). A tale scopo, nel novembre del 2002 i senatori Sam Brownback (repubblicano, Kansas) e Ted Kennedy (democratico, Massachusetts) presentarono un progetto di legge che prevedeva lo stanziamento di 80 milioni di dollari per “nutrire, vestire e trasportare in luoghi sicuri” i nordcoreani che cercavano di fuggire(1036).

Alla fine, però, l’idea che i Cinesi potessero essere persuasi a cambiare la loro posizione si rivelò sbagliata. Come osservò John Park: “Naturalmente, i cinesi si preoccupano della loro immagine internazionale. Ma ciò che li preoccupa davvero è il futuro della loro potenza”(1037). Nel complesso, la leadership cinese percepiva i rischi associati a un potenziale crollo della Corea del Nord come di gran lunga più minacciosi di qualunque costo che il movimento degli attivisti, da solo o insieme agli Stati Uniti, potesse infliggere. Né considerava le compensazioni offerte abbastanza allettanti da motivare una rivalutazione politica(1038).

Corea del Sud

Mentre la Cina si preoccupava soprattutto delle conseguenze politiche di un esodo in massa, la Corea del Sud temeva da tempo i costi economici di un improvviso collasso del Nord, dopo aver assistito agli effetti della riunificazione tedesca(1039) e subito le ripercussioni della crisi finanziaria asiatica nel 1997(1040). Secondo gli analisti del Korea Development Institute (KDI), il più importante centro semi-governativo di studi economici della Corea del Sud, l’esperienza della Germania dimostrava che l’unificazione nazionale implica costi enormi e “ha convinto gran parte dei sudcoreani che un’improvvisa integrazione economica… provocherebbe un disastro”(1041). Tali timori non erano del tutto ingiustificati. Nel 1997, gli esperti calcolarono che se la Corea del Sud avesse assorbito il Nord, il costo dell’unificazione – definito come gli investimenti di capitali nella Corea del Nord necessari per eliminare l’incentivo alla migrazione di massa – sarebbe stato nell’ordine di un trilione di dollari americani(1042). Due specialisti sudcoreani di studi sull’unificazione, Kim Kyu-wan e Park Seong-jo, colsero questa paura nell’intitolare il loro libro sull’importanza dell’esperienza tedesca per la Corea: North and South: Dead if United. È interessante notare che questo titolo potenzialmente provocatorio “non suscitò alcuna protesta tra i suoi numerosi recensori: gli autori dicevano ciò che viene accettato come sempre più ovvio”(1043). La formulazione di simili timori era (e rimane) un fatto normale per la televisione e la stampa sudcoreana.

Le contrastanti priorità in gioco nella mente dei sudcoreani (lealtà politiche, preoccupazioni economiche e pericoli per la sicurezza associati sia alle armi di distruzione di massa che alla generale (in)stabilità della penisola) causavano una sorta di sindrome dello struzzo davanti alla prospettiva di un massiccio flusso migratorio. In realtà, la questione era ritenuta talmente delicata che non venne nemmeno discussa durante gli importanti colloqui Nord-Sud nell’agosto del 2002(1044). In sostanza, Seul temeva che accettare i nordcoreani senza riserve pregiudicasse la politica di impegno che stava perseguendo(1045). “La Sunshine Policy e la questione migratoria non si conciliano, [e] le maggiori vittime sono i profughi”, come fece notare un attivista sudcoreano(1046). In maniera analoga Moon Chung-in, docente di studi politici all’Università Yonsei a Seul, affermò che il governo temeva di inviare “un segnale confuso” sostenendo i migranti e gli attivisti che li aiutavano:

Quello che stanno facendo è una buona cosa da una prospettiva umanitaria. Dal punto di vista diplomatico, però, potrebbe creare problemi. Né il governo né la società sudcoreani sono pronti ad accogliere i profughi. Dobbiamo distinguere tra idealismo e realismo. Al momento, ci sono circa 1.300 rifugiati che vivono nella Corea del Sud, ma non riusciamo a riservare loro un buon trattamento. Se non siamo in grado di gestirne 1.300, come potremmo farci carico di un numero molto maggiore?(1047)

Tuttavia la situazione non era così semplice, e limitarsi a chiudere la porta non rappresentava una vera opzione. In modo particolare, la posizione della Corea del Sud era complicata dai suoi impegni costituzionali. In base agli articoli 1 e 2 della costituzione della Repubblica di Corea, come ribadito dalla sua Corte suprema nel 1996, qualunque abitante della penisola coreana è considerato un cittadino della Corea del Sud, e ogni profugo nordcoreano ha il diritto di stabilirvisi(1048). Pertanto, quando Ban Ki-Moon, allora ministro degli Esteri sudcoreano e poi segretario generale dell’ONU, rese l’impolitica dichiarazione che il suo Paese non avrebbe più consentito l’accesso ai nordcoreani, fu costretto a fare marcia indietro, affermando invece che Seul non poteva assumersi la “responsabilità illimitata” di tutti i richiedenti asilo(1049).

A quanto risulta, tuttavia, dalla fine della guerra di Corea, mezzo secolo prima, alla metà del primo decennio del 2000 Seul aveva accettato soltanto 6.500 profughi nordcoreani(1050). Storicamente, essa non è mai stata disposta ad adottare politiche che consentissero a un gran numero di nordcoreani di raggiungere la libertà nel sud, malgrado i pubblici proclami sulla fratellanza pan-coreana e la clausola costituzionale che rende ogni coreano cittadino della Corea del Sud(1051). Benché legalmente tenuto ad accogliere tutti i profughi nordcoreani, in pratica il governo sudcoreano li ha sempre respinti, tranne quelli in possesso di utili informazioni(1052). Come ha osservato Nicholas Eberstadt: “I sudcoreani non sono famosi per la loro solidarietà”(1053). Dal canto suo, Vollersten fu costretto ad ammettere:

Il governo sudcoreano ha spesso finto di non vedere le misere condizioni dei “fratelli” del nord, e in molti casi ha perfino ostacolato la loro fuga… Leggete due volte queste parole, perché desidero sottolineare la sua ignominia: le autorità sudcoreane hanno attivamente operato per frustrare i nostri tentativi di portare i fuggiaschi nordcoreani verso la libertà. Ma in base alla legge della Corea del Sud, essi non possono essere respinti. È giunto il momento che Seul mantenga questa promessa(1054).

Come i commenti di Vollersten fanno capire, in teoria la Corea del Sud era sotto molti aspetti un bersaglio allettante per l’imposizione di costi dell’ipocrisia e, più in generale, di migrazioni progettate coercitive. Durante il periodo in questione (e dopo), tuttavia, essa era (e rimane) ben protetta contro le trappole normative dalla riluttanza della Cina ad accogliere le richieste degli attivisti o a riconoscere i migranti nordcoreani come rifugiati. Di conseguenza, il flusso migratorio da nord a sud rimaneva contenuto, e i sudcoreani avevano relativamente pochi immigrati di cui occuparsi. Da parte sua, Vollersten sostiene che la Corea del Sud agisse attivamente applicando misure di interdizione. Egli afferma: “I nostri piani di attraversare il Mar Giallo vennero in parte frustrati dalle autorità sudcoreane, che si servirono di mezzi di sorveglianza, di intercettazioni e di informatori”(1055). In ogni caso, tra il 1995 e il 2004 il numero di nordcoreani fuggiti nella Corea del Sud aumentò di cinquanta volte, passando da 41 a 1.894(1056).

Nello stesso tempo, a partire dalla metà degli anni Novanta i profughi cominciarono a provenire da classi meno privilegiate, cosicché la loro comunità iniziò a somigliare sempre più alla società nordcoreana nel suo insieme. Anzi, come sostiene Andrei Lankov, esperto di questioni coreane, i gruppi geograficamente o socialmente svantaggiati finirono per essere sovrarappresentati. E nel solo 2002, “i profughi commisero 89 reati, ovvero 28,4 su 1.000 individui. Dal momento che in Corea il rapporto medio era 16,7 su 1.000, ciò indica che la percentuale di crimini tra gli immigrati era 1,7 volte superiore alla media sudcoreana”(1057). Tenendo conto di tale fatto, forse non sorprende che, in base ai dati dei sondaggi dell’opinione pubblica, se i tentativi degli attivisti di mobilitare i sudcoreani ebbero qualche effetto, questo fu contrario a ciò che il movimento sperava (vedi tabella 5.1). In altre parole, mentre il numero e la complessità socioeconomica dei potenziali rifugiati aumentavano – e la lezione dell’esperienza tedesca diventava sempre più chiara – l’attitudine dei sudcoreani nei confronti dei profughi s’inasprì anziché ammorbidirsi.

Per esempio, secondo una possibile interpretazione dei dati, tra il 1998 e il 2004 la percentuale di persone che pensavano che la Corea del Sud dovesse accogliere i fuggiaschi dal Nord passò dal 72 per cento di favorevoli al 62 per cento di contrari. Allo stesso tempo, proprio nel periodo in cui il movimento stava cercando di stimolare l’effetto opposto, l’atteggiamento sudcoreano verso la leadership nordcoreana si ammorbidì anziché inasprirsi, mentre nei riguardi degli Stati Uniti, e in particolare dell’amministrazione Bush, avvenne il contrario. Questo può essere stato benissimo una conseguenza degli sforzi del governo sudcoreano in carica. Dopo tutto, il trionfo elettorale di Roh Tae Woo nel 2002 fu dovuto in gran parte a una piattaforma di antiamericanismo e di continuo sostegno alla Sunshine Policy.

Quale che fosse la causa, l’ovvia conseguenza fu che la coercizione migratoria del movimento attivista, intesa a ripetere l’esperienza della Germania Est (o dell’Indocina) nella penisola coreana, non era destinata al successo. Lo stesso Roh, durante una visita in Germania nell’aprile del 2005, dichiarò che per la Corea il caso tedesco doveva essere considerato un esempio negativo da evitare. Come ribadì un articolo del “Korea Times” sui migranti nordcoreani: “Il comportamento del popolo e dell’élite sudcoreani, e i dati dell’opinione pubblica, puntano tutti nella stessa direzione, per quanto riguarda il tentativo di coercizione: un fallimento”(1058).





Tabella 5.1 Cambiamenti nella pubblica opinione nella Corea del Sud nei confronti dei nordcoreani, dicembre 1998-dicembre 2004



  	Domanda
  	Data e risposta
  	Data e risposta
  	Data e risposta
  	Data e risposta



  	I disertori della Corea del Nord dovrebbero essere ammessi nella Corea del Sud?
  	Dicembre 1998:

  43% incondizionatamente

  29% selettivamente

  22% in nessun caso

  Fonte 3
  	 
  	 
  	 



  	Ai nordcoreani che fuggono dev’essere permesso di entrare nella Corea del Sud?
  	 
  	2000:

  41,9% no

  Fonte 4
  	 
  	 



  	I gruppi civici dovrebbero organizzare le defezioni dei nordcoreani verso il Sud?
  	 
  	 
  	 
  	22-23 dicembre 2004:

  62% no

  32% sì

  Fonte 5



  	Approva la politica del governo sudcoreano nei confronti della Corea del Nord?
  	 
  	 
  	Febbraio 2004:

  4,6% approva

  57,2% disapprova

  Fonte 5



  	Pensa che la Corea del Nord stia cambiando (in meglio)/facendo riforme?
  	 
  	 
  	Febbraio 2004:

  45,8% sì

  Fonte 5
  	Dicembre 2004

  60,4% sì

  Fonte 5



  	Chi o che cosa rappresenta la minaccia peggiore per la sicurezza della Corea del Sud?
  	 
  	Settembre 2003:

  42% Kim Jong Il

  38% George W. Bush

  Fonte 2
  	5 gennaio 2004:

  39% Stati Uniti

  33% Corea del Nord

  Fonte 1
  	 



  	Che cosa la interessa di più nei progetti di cooperazione tra il Nord e il Sud?
  	 
  	 
  	 
  	22-23 dicembre 2004:

  40% collegamento di strade e ferrovie

  31,5% costruzione di un punto di incontro permanente per i familiari separati

  Fonte 5




Fonti: 1: “Chosun Ilbo”; 2: Sondaggio Gallup; 3: “Jaong Ang Ilbo” e Citizen Coalition for National Reconciliation; 4: Sondaggio condotto da Yun In Jim, Korea University; 5: Un non meglio specificato “centro di ricerca” di Seul, nominato dal ministero per l’Unificazione sudcoreana.





Ciò detto, la Corea del Sud era tutelata anche dall’intransigenza cinese. Se si fosse trattato di un caso bilaterale di coercizione, come suggerisce il seguente commento di Lankov, il risultato avrebbe potuto essere diverso:

Il governo sudcoreano resta in larga misura prigioniero della retorica nazionalistica e delle ambizioni politiche dei passati regimi. Esso deve mantenere la finzione di “una sola Corea”, poiché qualsiasi aperta sfida a questo assunto è destinata a suscitare un grido di protesta da ogni parte, inclusi perfino la leadership nordcoreana e i suoi simpatizzanti a Seul. Nello stesso tempo, i reali interessi dei sudcoreani, gli unici sostenitori dell’amministrazione democraticamente eletta di Seul, sembrano essere contrari alla retorica dell’unificazione. L’opinione del popolo e dell’élite coreani vede nell’unificazione un potenziale disastro che dovrebbe essere prevenuto o almeno rinviato a un imprecisato futuro, quando potrebbe presentarsi, come per miracolo, una soluzione indolore(1059).

Purtroppo per la Corea del Sud, una soluzione del genere sembra essere nel migliore dei casi chimerica, almeno in un prossimo futuro. Frattanto, al momento di questo scritto, alcuni attori continuano attivamente a premere in favore di azioni che metterebbero i sudcoreani proprio in quei guai che sono tanto ansiosi di evitare. Nel difendere il loro piano di ricreare la “ferrovia sotterranea” cinese chiusa dopo il fallito tentativo di coercizione degli attivisti, Nicholas Eberstadt e Christopher Griffin argomentano: “Qualcuno esprimerà a gran voce la sua preoccupazione per il reinsediamento internazionale di decine (figurarsi centinaia) di migliaia di profughi nordcoreani, ma i problemi logistici sono fondamentalmente risolti in anticipo: in base al diritto nazionale, la Corea del Sud è obbligata ad accoglierli tutti”(1060).

Valutazione del caso

Nel complesso, questo caso convalida le affermazioni chiave enunciate nel capitolo 1. La Corea del Nord, il generatore riluttante, era un debole attore semi-legittimo con limitato accesso a vie di influenza alternative. Benché il suo governo fosse restio a provocare un vero e proprio esodo, le potenziali conseguenze di esso le fornivano una notevole forza negoziale, almeno con i Paesi vicini, se non con gli Stati Uniti. Analogamente, anche gli agents provocateurs erano attori relativamente deboli che si consideravano impegnati in una sorta di altruistico machiavellismo, in cui la morte di alcuni profughi era un prezzo accettabile da pagare al servizio di un obiettivo più ampio: rovesciare il regime nordcoreano. Come ha scritto Vollersten: “Malgrado gli arresti e le percosse [e, ovviamente, le morti], i miei amici e io proseguiremo nei nostri tentativi di creare un costante flusso di profughi attraverso le ambasciate occidentali in Cina, per mezzo di imbarcazioni attraverso il Mar Giallo e al confine russo-nordcoreano”(1061). E come opportunisti (sempre meno passivi), anche la natura e il ruolo dei membri della coalizione negli Stati Uniti sono in accordo con le previsioni della mia teoria; nonostante la relativa forza e lo status di superpotenza dell’America, cambiare militarmente il paesaggio politico della Corea del Nord non era un’opzione praticabile, il che rendeva la migrazione progettata un’allettante alternativa.

Inoltre, numerose prove indicano che in questo caso gli agents provocateurs e gli opportunisti cercarono di influenzare i loro bersagli minacciando di provocare crisi politiche in Cina e nella Corea del Sud, e screditandoli a livello internazionale. Essi tentarono di farlo, almeno in parte, tramite l’uso dei media e l’imposizione di costi dell’ipocrisia. Questa era l’esplicita (e ben documentata) strategia degli agents provocateurs, la stessa adottata dagli opportunisti negli Stati Uniti(1062). Tuttavia, la coalizione di funzionari dell’amministrazione Bush e di solidali membri del Congresso sembrava più impegnata a ottenere lo scopo cercando di convincere i cinesi a cambiare la loro posizione (offrendo nello stesso tempo sostegno retorico ai tentativi dell’UNHCR di fare altrettanto) e appoggiando direttamente le attività del movimento degli attivisti.

Anche gli sforzi compiuti per influenzare il comportamento sudcoreano fallirono. Anzi, i tentativi di mobilitare il supporto per un esodo in massa dei nordcoreani sembrarono in realtà favorire un ulteriore raffreddamento tra il grande pubblico, un distacco iniziato con la crisi finanziaria asiatica del 1997. Per essere chiari, questo calo non fu costante, anche se diventò pronunciato dopo l’improvviso aumento del numero dei profughi stimolato dagli attivisti nel 2002. Tra la fine del 2004 e l’inizio del 2005, per esempio, il governo della Corea del Sud inasprì la sua politica nei confronti degli aspiranti rifugiati e adottò severe misure contro gli intermediari che organizzavano le defezioni in massa(1063). Entrambi i provvedimenti incontrarono il favore di gran parte dei sud-coreani, e non crearono un dissenso significativo o mobilitazioni pro-accoglienza. Ciò fu probabilmente dovuto, almeno in parte, al fatto che all’epoca la maggioranza dei sudcoreani vedeva i nordcoreani come migranti economici anziché come rifugiati politici. In base a un sondaggio del ministero dell’Unificazione sudcoreano – anche se i suoi risultati potrebbero essere considerati con un certo scetticismo – nel 2004 oltre il 55 per cento dei profughi nordcoreani intervistati dichiarò di essere fuggito per motivi economici, “per evitare fame e povertà”, mentre solo il 9 per cento addusse ragioni di “malcontento politico”(1064). In breve, come illustra la figura 5.1, nella Corea del Sud la mossa coercitiva degli attivisti fallì perché la concentrazione degli interessi favorevoli a “mantenere i nordcoreani a casa loro” aumentò nel corso della crisi, mentre quella degli interessi pro-accoglienza declinò in maniera considerevole.
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Figura 5.1. Perché le ONG e gli attivisti hanno fallito. BC, benefici concentrati; CC, costi concentrati; BD, benefici diffusi; CD, costi diffusi; H, alto (high); L, basso (low).





Benché le prove siano tutt’altro che definitive, l’ambigua reazione cinese all’imposizione di costi dell’ipocrisia rafforza ancor più l’idea che le democrazie liberali siano particolarmente vulnerabili a essi. Come Stato favorevole alla liberalizzazione – ma ancora autoritario – la Cina ha uno spazio di manovra relativamente ampio per quanto riguarda le risposte politiche alla migrazione progettata coercitiva. I cinesi sfruttarono al massimo tale prerogativa respingendo gli appelli per la creazione di campi profughi, rafforzando i controlli sul confine e rimpatriando molti nordcoreani che vivevano nel loro Paese. Nello stesso tempo, alcune delle loro reazioni, come l’installazione di reticolati intorno alle ambasciate e il trasferimento in Paesi sicuri di persone che riuscivano a trovare un modo (assai pubblicizzato) di rivendicare il diritto di asilo, indicano che il governo era acutamente consapevole dell’imposizione dei costi dell’ipocrisia, e abbastanza vulnerabile a essi. Inoltre, la ferma adesione all’idea che tutti i nordcoreani fossero (e continuino a essere) migranti economici dimostra la consapevolezza che riconoscere che alcuni migranti potessero essere legittimi richiedenti asilo avrebbe posto serie limitazioni al suo comportamento. Di fatto, ogni volta che la Cina si sentì esposta, prese (e continua a prendere) provvedimenti per ridurre la sua potenziale suscettibilità alle accuse di ipocrisia. La tragica conseguenza è che, pur rendendo la Cina meno vulnerabile, tale strategia lasciò gli sventurati migranti nordcoreani in una condizione ancor più penosa di quanto fosse prima dell’inizio della manovra coercitiva. La “ferrovia sotterranea” venne chiusa, e molti dei loro contatti con la Cina scomparvero. In breve, la strategia del movimento fallì in pieno. Viceversa, il successo della tacita strategia perseguita dalla Corea del Nord è, ovviamente, altrettanto chiaro.

Questo caso evidenzia anche la possibilità che riuscire a mettere in atto una migrazione progettata coercitiva diventi molto più difficile quando uno dei bersagli è allo stesso tempo un generatore. In altre parole, imporre costi dell’ipocrisia troppo elevati al regime cinese sarebbe stato arduo in qualunque circostanza. Il fatto che gli attivisti cercassero di indurre i cinesi a comportarsi in modo da catalizzare proprio la catastrofe che di solito le concessioni permettono ai bersagli di evitare, rese impossibile il loro tentativo.

Ulteriori implicazioni di questo caso

È quanto meno probabile che la strategia degli attivisti di imporre i costi dell’ipocrisia alla Cina si sarebbe rivelata più efficace se non ci fosse mai stato l’11 settembre. Dopo gli attacchi terroristici, non solo diventò molto più difficile mantenere a lungo l’attenzione pubblica concentrata su un problema come la condizione dei nordcoreani, ma durante il periodo in cui ebbe luogo il tentativo di coercizione, gli Stati Uniti furono molto meno inclini ad attaccare i cinesi con i costi dell’ipocrisia. È sufficiente un rapido esame della risposta dell’amministrazione Bush all’incidente dell’E-P3 nell’aprile del 2001, poco prima dell’11 settembre, per trovare ampie prove, sia pure soltanto indiziarie, a sostegno di questa tesi.

Inoltre, sembra un po’ strano (e quindi degno di nota) che lo Stato più potente del mondo, che peraltro aveva anche 100.000 militari dislocati nella regione, a terra o imbarcati, cominciasse ad accettare esplicitamente l’idea che una migrazione progettata coercitiva poteva essere il modo più conveniente e auspicabile per abbattere il regime della Corea del Nord. Nondimeno, è del tutto comprensibile. Purché un collasso nell’Asia nordorientale avesse un esito simile a ciò che era accaduto nell’Europa dell’est – cosa che i funzionari dell’amministrazione ritenevano plausibile, se non probabile – in pratica tutti i costi sarebbero stati a carico dei Paesi della regione; non sorprende il fatto che Bush non venisse dissuaso dalla questione degli oneri finanziari. Ovviamente, la situazione sarebbe stata diversa se il risultato di un simile crollo fosse stato non un esodo di civili dal nord, ma la marcia di un milione di soldati dal sud.

Analogamente, anche se resta oscura la risposta al perché le conseguenze a lungo termine di una Corea del Nord dotata di armamenti nucleari (e forse intenzionata ad aumentarli) fossero (e siano) per i suoi vicini più accettabili delle potenziali ripercussioni a breve termine della caduta del regime, la tendenza riconosciuta degli Stati a ignorare l’ombra del futuro è un forte candidato(1065). Può anche darsi che questi Paesi pensassero che essa volesse acquisire (e poi usare) le sue armi nucleari soprattutto come mezzi (contrattuali, finanziari o deterrenti) per scopi non offensivi.

Infine, questo caso dovrebbe dare il colpo di grazia alle affermazioni secondo cui migranti e profughi non rappresentano un “vero” problema di sicurezza. L’inesorabile collegamento tra la crisi nucleare nordcoreana e la questione migranti/rifugiati non può essere negato. Se il fatto che la capacità dell’unica superpotenza mondiale di intimidire uno dei Paesi più deboli del pianeta sia stata attivamente ostacolata dalla minaccia di una migrazione di massa non costituisce un reale problema di sicurezza, non è chiaro a cosa sia servito.





Capitolo VI
CONCLUSIONI E IMPLICAZIONI POLITICHE

“Dando una scorsa ai giornali britannici di questa settimana, potresti pensare che migliaia di illegali ‘zingari accattoni’… abbiano appena attraversato le pianure europee per sferrare un attacco frontale alle bianche scogliere di Dover.”

Alan Travis (redattore per le questioni di politica interna) e Ian Traynor (redattore per le questioni europee), “The Guardian”

Dopo il conflitto del Kosovo nel 1999, molti affermarono che un’arma nuova e diversa – quella dei profughi – era entrata negli arsenali del mondo. Uno studioso giunse perfino a dichiarare: “È cambiata la natura [stessa] della guerra; ora i profughi sono la guerra”(1066). Come ho dimostrato, tuttavia, lo sfruttamento strumentale di migrazioni programmate transfrontaliere non è un fenomeno nuovo né particolarmente insolito, ma ha una lunga e importante storia in cui il suo uso è previsto sia in pace sia in guerra. Nel presente libro, solo tra il 1951 e il 2006 ho identificato cinquantasei tentativi di coercizione migratoria (o migrazione progettata coercitiva), circa tre quarti dei quali sono riusciti a raggiungere almeno in parte gli obiettivi prefissati. Ho anche avanzato una teoria per spiegare come, perché e in quali circostanze una simile tattica possa avere successo o fallire.

In particolare, ho sostenuto l’esistenza di due percorsi distinti, ma sovrapposti, con cui è possibile mettere in atto questo tipo di coercizione non convenzionale. Uno implica la sopraffazione della capacità dello Stato bersaglio di assorbire o gestire una crisi migratoria, l’altro è basato su una sorta di ricatto inteso a sfruttare i suoi contrastanti interessi politici. Benché entrambi operino come coercizione a due livelli per mezzo di strategie punitive, il primo si concentra sulla manipolazione della capacità dei bersagli di accogliere/sistemare/assimilare un certo gruppo di migranti, mentre il secondo cerca di condizionare la loro disponibilità a farlo. Attraverso un’analisi dei grandi numeri, ho dimostrato che, tolte alcune eccezioni, nel mondo in via di sviluppo la maggior parte dei tentativi di coercizione si affida soprattutto (ma non in via esclusiva) all’invasione, mentre nel mondo sviluppato si basa direttamente sul conflitto.

Inoltre, i dati hanno rivelato che, sebbene le difficoltà oggettive causate ai bersagli tendano a essere maggiori nel caso dell’invasione, le probabilità di riuscita della coercizione tendono ad aumentare nel caso della creazione di conflitti. I fatti hanno mostrato che la migrazione progettata coercitiva viene di solito tentata (e il più delle volte con successo) contro Stati nel complesso più potenti, liberali e democratici. Come si è osservato all’inizio, ciò non significa che si tratti di una superarma, ma per sfidanti risoluti con poche altre opzioni disponibili, prendere di mira in modo discriminato bersagli particolarmente vulnerabili può avere esiti favorevoli, almeno in rapporto alle possibili alternative.

Perché, dunque, questo metodo di persuasione non militare funziona? Si può sostenere che in genere riesca perché è una strategia che unisce tra loro gli interessi internazionali e nazionali di uno Stato, trasformando le sue leggi e virtù politiche interne in vizi negoziali sul piano internazionale. Questa perversa trasformazione è possibile per due motivi. Primo, anche se quasi tutte le democrazie liberali hanno preso impegni normativi e giuridici intesi a proteggere coloro che fuggono dalle persecuzioni (e talvolta dalla miseria), di solito alcuni settori delle loro società non sono disposti a sopportare i costi reali o percepiti associati al mantenimento di tali impegni. Come ha spiegato un giornalista e commentatore: “Quando rinfacci alla classe politica le sue crudeltà, spesso ti senti fare un discorso sul pragmatismo: ‘Siamo d’accordo con te, con quello che dici, ma vivi nel mondo reale, figliolo. Possiamo accettare solo un certo numero di migranti. Noi siamo persone civili, ma dovresti vedere quegli animali dei nostri elettori’”(1067).

Secondo, i bersagli democratici liberali hanno maggiori probabilità di essere limitati (in maniera piuttosto trasparente) nelle trattative internazionali da controlli ed equilibri politici interni. Pertanto, è meno probabile che i loro tentativi di impegnarsi con credibilità in azioni che potrebbero creare costi negativi e concentrati in ambito nazionale siano presi sul serio a livello internazionale. Un’ulteriore limitazione è costituita dai potenziali costi dell’ipocrisia, una particolare categoria di costi reputazionali che possono essere inflitti quando i bersagli dichiarano di aderire alle norme sui diritti umani relative alle migrazioni, ma adottano (o cercano di adottare) comportamenti che di fatto le trasgrediscono.

Nella parte del libro dedicata ai singoli casi, ho analizzato e illustrato nei minimi particolari i meccanismi casuali proposti. Ho valutato la mia teoria in una serie di studi longitudinali riguardanti tre continenti e il periodo compreso tra la metà degli anni Sessanta (l’apice della Guerra Fredda) e la metà del primo decennio del 2000 (l’era post-Guerra Fredda). Nel capitolo 2, ho esaminato tre episodi di coercizione migratoria esercitata da un unico generatore – Cuba sotto il presidente Fidel Castro – contro tre diverse amministrazioni USA nel 1965, nel 1995 e, il più noto, nel 1980 con l’esodo di Mariel. Nel capitolo 3, ho approfondito tre distinti tentativi di coercizione contro un bersaglio multilaterale (l’alleanza NATO) nella fase precedente e durante il conflitto del Kosovo: uno da parte di un generatore, uno da parte di un agent provocateur e uno da parte di un opportunista. Nel capitolo 4, ho analizzato altri tre tentativi di coercizione migratoria messi in atto in momenti diversi e implicanti l’uso dei boat people haitiani, il primo dei quali iniziato alla fine degli anni Settanta e l’ultimo concluso a metà del primo decennio del 2000. Poiché due dei tre casi haitiani ebbero luogo contemporaneamente a due dei tre casi cubani (e il bersaglio era lo stesso), sono stati operati alcuni confronti costruttivi tra quelle che peraltro furono migrazioni distinte. Nel capitolo 5, ho preso in esame un altro complesso caso di coercizione, questa volta riguardante la penisola coreana, in cui attori statali e non statali – un generatore e un agent provocateur – cercarono di condizionare un bersaglio democratico e uno non democratico. Dal momento che tali tentativi ebbero luogo nel contesto della crisi nucleare coreana all’inizio del 2000, il caso illustra anche fino a che punto in questo tipo di coercizione gli interessi nazionali e internazionali si mescolino, e come i timori di una migrazione possano dimostrarsi perfino più forti e influenti di quelli relativi alla proliferazione di armi di distruzione di massa.

Alcuni dei tentativi di coercizione trattati nel capitoli 2-5 si concentrarono su poste in gioco relativamente basse e semplici come la concessione di aiuti finanziari, altri su poste alte e complesse come interventi militari e cambiamenti di regime. Anche se i casi qui considerati inclusero sia successi che fallimenti, vale la pena di ripetere che gli esiti non furono soltanto e direttamente correlati alla natura e importanza delle richieste avanzate (per ulteriori prove a sostegno di questa affermazione, vedi Appendice). Fatto ancor più interessante, malgrado la loro notevole diversità geografica e temporale, ciò che questi casi condividono non solo si accorda ampiamente con le previsioni della mia teoria, ma supera anche in modo significativo quello che li differenzia.

Le generali implicazioni teoriche del presente libro sono state delineate nell’introduzione e approfondite in qualche misura nel capitolo 1. In queste pagine, pertanto, mi concentrerò esclusivamente su modelli di casi trasversali e sui loro effetti pratici. Inoltre, affronterò la questione di ciò che le attuali tendenze sembrano preannunciare per il futuro, offrirò consigli politici per i bersagli alle prese con la (potenziale) minaccia di una migrazione progettata coercitiva ed esaminerò brevemente la validità generale della mia teoria al di là del tema migratorio.

Casi trasversali e loro implicazioni

Le risultanze di questo libro confermano gli esiti della ricerca, secondo cui nei negoziati riguardanti crisi internazionali i bersagli democratici liberali possono essere ostacolati dalla loro stessa natura. In particolare, le prove indicano che gli sfidanti sfruttano tre distinti punti di forza/virtù delle democrazie: 1) le limitazioni e gli impulsi morali ed etici, 2) il livello di trasparenza societaria e, 3) il tipo e le conseguenze delle divisioni politiche interne. In ciascuno dei casi trattati vi furono prove dirette e/o indirette che almeno alcuni degli sfidanti conoscevano bene i vincoli morali, etici e legali che condizionavano l’operato dei loro bersagli. Talvolta, le prove disponibili sono soltanto indiziarie, e quindi le conclusioni non possono essere considerate definitive. Per esempio, al momento di questo scritto non ho ancora avuto conferma che il regime di Kim Jong Il abbia cercato di manipolare le limitazioni imposte alla Cina in quanto firmataria della Convenzione dell’ONU per rifugiati. D’altro canto, la decisione dei cinesi di evitare deliberatamente di chiamare profughi gli esuli nordcoreani non può essere sfuggita ai loro vicini, e nemmeno il fatto che abbiano riversato nella Corea del Nord tanti finanziamenti, energia e aiuti alimentari fin dalla metà degli anni Novanta, quando iniziarono a circolare voci della sua possibile destabilizzazione.

Inoltre, sono emerse numerose prove a sostegno della tesi secondo la quale gli sfidanti manipolarono di proposito e sfruttarono a proprio vantaggio la “debolezza ‘psicologica’ delle società occidentali… con buoni risultati”(1068). In breve, essi provocarono flussi migratori che, come sapevano, i bersagli non potevano semplicemente fermare (per esempio, chiudendo i confini), oppure flussi che avrebbero costretto i bersagli stessi a intervenire per il loro arresto. In entrambe le situazioni, il più delle volte i bersagli dovettero soddisfare almeno alcune delle richieste per porre fine alle crisi. Così avvenne sia all’apice della Guerra Fredda che nei decenni successivi. Anche se non sempre gli esiti furono quelli sperati dagli sfidanti, quasi mai i bersagli poterono ignorare le minacce senza reagire. Perfino il caso haitiano del 2004, culminato con la sbrigativa rimozione di Aristide dal potere, provocò una risposta da parte del bersaglio prescelto, allora l’unica superpotenza mondiale.

Analogamente, benché il livello di trasparenza delle democrazie liberali, insieme al fatto che i loro leader sono responsabili nei confronti dell’elettorato se non mantengono gli impegni presi, sia considerato da molti un fattore che ne aumenta la credibilità, le risultanze del presente libro indicano (come minimo) che le condizioni in cui ciò avviene sono più limitate di quanto di solito si creda. Nei casi esaminati, il comportamento degli sfidanti come degli stessi profughi fa pensare che spesso entrambi abbiano considerato non credibili le minacce e le promesse dei bersagli riguardo alla loro (in)disponibilità all’accoglienza; così avvenne nei Balcani, nella penisola coreana e nei Caraibi. Talvolta, gli sfidanti sembrarono trovare altrettanto incredibili anche le minacce dei bersagli di usare la forza per fermare le migrazioni: di qui, la necessità dei settantotto giorni di bombardamenti contro Milošević in Kosovo nel 1999 e quella di dare inizio all’invasione di Haiti prima che la giunta si dimettesse nel 1994. L’esistenza stessa di palesi divisioni interne (e/o tra alleati) su come affrontare le crisi convinse gli sfidanti che quelle minacce non andavano prese sul serio. Ciò detto, è innegabile constatare che in certi casi i tentativi di coercizione fallirono. Nondimeno, appare evidente che i contrasti politici all’interno di uno Stato o di un’alleanza misero in dubbio la capacità dei bersagli di condizionare in modo concreto il comportamento degli sfidanti.

Inoltre, fu proprio la natura pubblica del processo decisorio democratico che, oltre a compromettere (o almeno ostacolare) la loro capacità di fare dichiarazioni credibili ex ante, rese anche più probabile che finissero per cedere alle richieste. In proposito, Bob Pastor ha osservato: “Nell’era post-Guerra Fredda, quando l’unica superpotenza deve poter catalizzare la comunità internazionale in favore degli obiettivi umanitari, l’incapacità del presidente di intimidire regimi paria può significare, paradossalmente, che occorre usare la forza più spesso e con maggiore intensità che nel caso in cui le sue minacce vengano prese sul serio”(1069). In breve, la credibilità è un grosso problema per attori deboli che cercano di convincere altri più forti a soddisfare le loro richieste, ma può esserlo anche per Stati potenti governati in base a principi democratici(1070).

Come si è detto all’inizio, tuttavia, esistono differenze tra le democrazie liberali, in particolare per quanto riguarda il grado di autonomia di cui godono i loro esecutivi. Non sorprende, quindi, che nell’ultimo mezzo secolo gli Stati Uniti (molto decentralizzati e normativamente esposti) sembrino essere stati il bersaglio preferito di questo genere di coercizione. Tuttavia, poiché immigrazione e accoglienza sono ormai tanto politicizzate, l’influenza dei legislatori e del pubblico è aumentata, perfino nelle società in cui tradizionalmente non ha mai avuto grande importanza. Pertanto, pur essendo le democrazie liberali forti (centralizzate) e quelle deboli (decentralizzate) vulnerabili in modi diversi, oggi tale differenza è forse meno acuta di quanto sia stata storicamente(1071).

Inoltre, come suggerisce il caso della Corea del Nord, anche le non democrazie sembrano riconoscere il potere insito nei costi dell’ipocrisia di infliggere danni politici, benché questi Stati siano meno suscettibili delle loro controparti più democratiche. Malgrado tali costi siano soltanto un concetto teorico, i casi dimostrano che le loro conseguenze sono considerate reali sia dagli sfidanti che dai bersagli. Per esempio, nel caso USA-Cuba del 1980, i funzionari di ambo le parti presero esplicitamente nota del fatto che gli Stati Uniti si trovavano intrappolati tra i loro impegni codificati e le contrastanti prerogative politiche (gli americani con rammarico, i cubani con soddisfazione). E durante la crisi Castro cercò di aumentare ancora i costi dell’ipocrisia aiutando gli haitiani in difficoltà nei Caraibi a raggiungere gli Stati Uniti e poi pubblicizzando la loro successiva detenzione in Florida. Il riconoscimento dei pericoli politici di queste intrinseche contraddizioni è riscontrabile in ciascuno dei casi, sebbene non sempre tale strumento sia stato sfruttato. Per esempio, nella vicenda del Kosovo non ho trovato conferme che Milošević abbia provato a imporre costi dell’ipocrisia alla NATO, anche se è dimostrabile che tentò di sfruttare i disaccordi e i conflitti di interesse esistenti tra i membri dell’alleanza. D’altro canto, l’ELK e i suoi sostenitori ammisero di aver cercato di farlo, e almeno alcuni degli alleati ne subirono gli effetti.

Ciò nonostante, i costi dell’ipocrisia non ebbero la stessa importanza in ogni singolo caso. Per esempio, gli attivisti haitiani e alcuni autori di op-ed si sforzarono di imporne, sia pure di basso livello, durante tutto il periodo immediatamente successivo al golpe del 1991 sotto l’amministrazione di George H.W. Bush, ma senza esito. Benché i funzionari governativi ammettessero di essere consapevoli di tali costi, non li considerarono sufficienti a indurli a cambiare la loro politica. Ma una volta entrato in campo il candidato Clinton, la scena era pronta per un esito diverso. Nel corso della campagna presidenziale, egli abbassò la sua soglia di costi dell’ipocrisia promettendo di abrogare quella che definiva la politica “cinica” e “razzista” di Bush; di conseguenza, quando Aristide e i suoi simpatizzanti intensificarono i loro attacchi nella primavera del 1994, Clinton non ebbe altra scelta che cedere (come si è già osservato, questi attori furono aiutati anche dal fatto che i sostenitori di Aristide erano elettori naturali di Clinton, che quindi si trovava più esposto ai costi che essi minacciavano di imporre di quanto lo fosse stato George H.W. Bush).

In altre parole, mantenendo invariati il gruppo di migranti in questione e il grado di liberalizzazione normativa e politica, il livello di vulnerabilità dei bersagli può comunque variare in maniera considerevole. Assumere una posizione iniziale intraprendente e ispirata al rispetto delle norme rende i leader dei bersagli più esposti alle accuse di ipocrisia e più vulnerabili a potenziali coercizioni rispetto a quelli che si astengono da una simile retorica. Quindi, il presente libro illustra i reali pericoli associati al perseguimento di una strategia contraddistinta dalla retorica per ottenere vantaggi politici immediati. Anche se nel breve termine i discorsi moraleggianti possono essere a buon mercato, soprattutto se il “parlatore” non può fare altro che criticare (per esempio, se è un membro del partito di opposizione e/o solo un candidato in corsa per la carica), lo stesso attore potrebbe ben presto trovarsi a subire le conseguenze della sua escalation retorica se giunge al potere prima che il problema o la crisi in oggetto sia stata risolta.

Questo è uno dei grandi paradossi della migrazione progettata coercitiva. Proprio nel momento in cui cercano di aumentare il proprio prestigio e di comunicare la propria fermezza a potenziali coercitori, i bersagli si rendono più vulnerabili. Ciò avviene per diversi motivi. Primo, in alcuni casi la retorica ispirata a nobili principi serve soltanto a ridurre il loro spazio di manovra (ovvero, le loro capacità politiche), facendo così apparire la coercizione più allettante agli aspiranti coercitori. Secondo, l’esibizionismo retorico può essere particolarmente pericoloso a causa della natura dell’influenza dei leader sull’opinione pubblica. Nel dichiarare i propri impegni nei confronti di migranti o profughi, sia in generale o riguardo a un determinato gruppo, senza volerlo i leader aumentano la loro suscettibilità alla coercizione nell’eventualità che in futuro siano chiamati a mantenerli(1072). Terzo, la ricerca indica che essi, pur avendo un certo potere di influenzare quello che appare sullo schermo radar del pubblico, sono meno in grado di influire sul carattere della copertura mediatica una volta che i problemi siano diventati cospicui(1073). Quarto, anche quando l’opinione pubblica non è “attivata”, come dice David Price, la ricerca suggerisce che i leader si sentono obbligati ad affrontare questioni rilevanti (anche se altamente conflittuali) per “la semplice ragione che potrebbero essere accusati di inerzia” se non facessero nulla(1074).

Le risultanze dei casi esaminati avvalorano altresì la tesi secondo cui ben di rado la migrazione progettata coercitiva può costituire una strategia di prima scelta per i generatori. Come si è osservato nel capitolo 1, è probabile che ciò sia dovuto alla tendenza dei flussi migratori a essere più grandi e meno controllabili di quanto i coercitori in genere desiderino. In qualche caso, prove dirette rivelano che i generatori si aspettavano flussi minori (per esempio, la testimonianza di membri dell’élite di Castro), mentre in altri tale fatto è sostenuto da prove indiziarie (per esempio, la chiusura dei confini da parte di Milošević e la sospensione unilaterale delle ostilità). In alcuni dei casi trattati, inoltre, i generatori affermarono pubblicamente che le migrazioni erano necessarie. Nell’insieme, tuttavia, essi dimostrano anche che quando i potenziali generatori sono molto insoddisfatti dello status quo e/o prevedono un imminente peggioramento della situazione, possono intenzionalmente accettare il rischio che un massiccio esodo diventi destabilizzante (o provochi una risposta militare), usando la coercizione di proposito, non per cause accidentali(1075).

Nel complesso, se vennero fatte concessioni, spesso giunsero tardi lasciando i bersagli con un numero di migranti o profughi maggiore di quanto previsto o desiderato. Ciò sembra essere una conseguenza del fatto che, come spesso accade con le strategie coercitive che promettono di inasprire le punizioni, “invece di credere nella determinazione del coercitore di infliggere il massimo danno se le sue richieste non vengono accolte, il bersaglio ritiene che egli non si spingerà mai oltre gli attuali livelli”(1076). In breve, il più delle volte i bersagli non prendono sul serio le minacce degli sfidanti finché non è stato avviato un flusso migratorio.

Confidando nella superiorità della propria forza e posizione, i bersagli potenti non si rendono conto di poter essere sconfitti se non quando è troppo tardi. L’ulteriore tragedia è che questo non solo aumenta il numero delle vittime costrette a migrare, ma produce anche esiti subottimali per entrambe le parti in causa. Dal momento che è tanto facile per i generatori perdere il controllo dei flussi migratori, e poiché l’assimilazione di un elevato numero di migranti indesiderati è ovviamente più costosa dell’assorbimento di pochi o nessun profugo, appare evidente che entrambe le parti dovrebbero evitare un simile risultato. Eppure, spesso non lo fanno.

In netto contrasto, tuttavia, i casi indicano altresì che gli agents provocateurs tendono a preferire esodi massicci (anziché limitati). Ciò sembra essere una conseguenza di due distinti fattori. Primo, quanto maggiore è la migrazione, tanto più vittimizzati essi appaiono agli occhi degli osservatori internazionali, come dimostrò la presa di posizione dell’ELK nella vicenda del Kosovo. Quanto più un gruppo è vittimizzato, e quindi più meritevole di solidarietà, tanto più è probabile che ottenga il sostegno esterno di cui ha bisogno per conseguire i suoi scopi. Secondo, quanto più il flusso migratorio è massiccio e/o illimitato – o, più specificamente, quanto più la sua entità devia dalle dimensioni e dalla velocità dei normali movimenti transfrontalieri – tanto più minaccioso appare a potenziali Stati riceventi e, quindi, tanto maggiore è la probabilità che tali Stati intervengano per arginarlo. Ciò accadde sia nel Kosovo sia ad Haiti, e fu questo timore a ispirare i vicini della Corea del Nord.

Tenendo presente la questione dell’entità dei flussi, vale anche la pena di evidenziare il ruolo critico che gli stessi migranti possono svolgere. Quando essi collaborano con gli sfidanti (come fece la maggior parte degli albanesi kosovari con l’ELK), le probabilità di riuscita della coercizione aumentano in maniera significativa. Se invece perseguono propri programmi (per esempio, partono in numero maggiore di quanto desiderato, scelgono una destinazione diversa o all’arrivo non fanno quello che ci si aspetta da loro), possono compromettere la strategia dei coercitori e condannare i loro sforzi al fallimento (vedi, per esempio, il caso 2 in Appendice, che descrive in dettaglio il fallito tentativo degli Stati Uniti di usare la migrazione progettata coercitiva contro il Vietnam del Nord a metà degli anni Cinquanta).

Inoltre, i migranti possono sovvertire stabili equilibri esistenti tra sfidanti e bersagli potenziali, nonché pregiudicare accomodamenti espliciti e taciti esistenti tra loro. Per esempio, si è affermato che se la giunta haitiana avesse fatto di più per ostacolare coloro che presero il mare in risposta agli appelli di Aristide nell’estate del 1994, probabilmente gli Stati Uniti non sarebbero intervenuti per estrometterla(1077).

Oltre a quanto suggeriscono le precedenti conclusioni, cosa ci dicono le prove del passato riguardo a ciò che dobbiamo aspettarci in futuro?

La crescente forza delle norme e l’efficacia della migrazione progettata coercitiva

Come si è detto nell’introduzione, un quarto di secolo fa Myron Weiner, studioso di scienze politiche ed esperto di migrazioni, osservò che nei primi anni Settanta il numero di flussi migratori diretti dagli Stati aveva cominciato ad aumentare in maniera considerevole. Anche il 78 per cento dei casi di migrazione progettata coercitiva identificati nel presente libro si verificò dopo il 1970. È probabile che non si tratti di una coincidenza. In modo perverso e tragico, sembra che lo sviluppo delle norme umanitarie dopo la fine della seconda guerra mondiale, e soprattutto dall’inizio degli anni Settanta, quando le ONG e la loro influenza cominciarono davvero a fiorire, abbia involontariamente rafforzato attori deboli disposti a usare questo tipo di coercizione, in particolare (ma non in via esclusiva) contro bersagli democratici liberali(1078). Ciò è avvenuto perché, con l’aumentare della forza e del numero delle norme che stabiliscono il corretto comportamento degli Stati, è aumentato anche il potere di chi cerca di sfruttarle nel bene e nel male. Come osservò Louis Henkin, esperto di diritto internazionale, alla fine degli anni Settanta: “I diritti umani hanno assunto un posto importante nella retorica delle relazioni internazionali, e la maggior parte dei governi, tenuti a rispettare gli accordi internazionali, non può ignorarli o prenderli alla leggera”(1079). Un attivista di ONG fu più franco: “Le ONG devono influenzare il sistema dell’ONU per far sì che emerga il vero quadro dei diritti umani. Che ci piaccia o no, l’ONU è un sistema che può essere usato. Dobbiamo cambiare l’opinione dei governi sui diritti umani”(1080).

La fine della Guerra Fredda permise un ulteriore ampliamento dell’agenda globale, e l’inserimento di temi e voci esclusi nella lotta bipolare che aveva dominato gli affari mondiali. Ma come è cresciuta la forza dei promotori delle norme, altrettanto è avvenuto, contestualmente e inavvertitamente, per la forza e la visibilità di quanti sono pronti a sfruttare a proprio vantaggio tali norme e l’esistenza di costi dell’ipocrisia. Inoltre, è probabile che la natura stessa della Guerra Fredda abbia ulteriormente contribuito a questo fenomeno. Dopo tutto, essa veniva descritta come un’epica battaglia tra il liberalismo e l’autoritarismo comunista, combattuta in gran parte nella sfera pubblica per mezzo di grandi campagne di propaganda che affermavano la superiorità dei precetti e dei valori democratici, molti dei quali sono sinonimi di quelli proclamati nel regime dei diritti umani.

Presi insieme, tali sviluppi possono essere considerati solo un esempio della legge delle conseguenze non previste in azione, in cui la crescente forza delle norme umanitarie dopo la seconda guerra mondiale ha conferito potere a un certo numero di attori deboli che altrimenti avrebbero avuto poche possibilità. Questa tesi è in accordo con la conclusione di Thomas Risse e Stephen Ropp, secondo i quali quanto più il movimento transnazionale di sostegno diventa forte e quanto più il governo che viola le norme è vulnerabile alla pressione esterna, tanto più è probabile che il trasgressore debba fare concessioni tattiche per placare i suoi critici(1081). Come ha spiegato Stephen Krasner, studioso di scienze politiche e direttore della programmazione politica per il dipartimento di Stato americano: “I meccanismi di applicazione e controllo [degli accordi per i diritti umani…] hanno rafforzato la posizione degli attori nazionali favorevoli e cambiato il concetto interno di politica corretta”(1082). La cosa ironica è che, con l’aumentare della pressione ad aderire a queste norme umanitarie, sono aumentati anche il potere di coloro che cercano di sfruttarle e la facilità con cui i potenziali bersagli possono essere presi in trappola.

Le prove indicano che il proliferare delle regole umanitarie ha reso anche più facile per gli agents provocateurs provocare flussi migratori. Come ha argomentato Fiona Terry, l’istituzione del regime internazionale di tutela dei profughi è stata particolarmente importante perché ha agevolato la creazione di “riserve umanitarie” che offrono ai guerriglieri protezione legale, accesso a risorse e un meccanismo che permette ai loro movimenti di controllare popolazioni civili e legittimare la propria leadership(1083). Se tali sviluppi siano sostenibili, però, rimane una questione aperta. A causa di quello che può essere una sorta di effetto di ritorno, le prove suggeriscono che i bersagli stanno attivamente inasprendo le leggi sull’immigrazione e le politiche di asilo, riducendo altresì i loro espliciti impegni normativi a proteggere le popolazioni più vulnerabili del mondo. Come ha dichiarato l’ex primo ministro britannico Tony Blair, anche se i principi della Convenzione per i rifugiati del 1951 sono “senza tempo, dovremmo fare un passo indietro e considerarne l’applicazione al mondo di oggi”(1084).

Implicazioni politiche e consigli

I potenziali Stati bersaglio devono reagire come propone Blair, riconsiderare i propri impegni, rendere più severe le loro leggi e limitare l’apertura dei confini? Non necessariamente. Benché imperfette, esistono alternative che possono contribuire a proteggere potenziali bersagli e coloro che si sono impegnati a tutelare. I Paesi minacciati di migrazione progettata coercitiva hanno almeno tre distinte opzioni politiche: 1) giocare la partita negoziale a due livelli con maggiore oculatezza, 2) rendere la partita meno allettante per potenziali sfidanti, e 3) cambiare i potenziali sfidanti per diminuire le probabilità di coercizioni. Non è chiaro quale sia la risposta giusta, e nessuna delle tre è una panacea. Ciò che è ovvio, tuttavia, è che i potenziali Stati bersaglio possono e dovrebbero essere più preparati ad affrontare la possibilità che la loro forza materiale non offra sufficiente protezione contro un attacco non convenzionale.

Prima opzione: gioca la partita, ma con una migliore conoscenza delle regole

Poiché la migrazione progettata coercitiva è relativamente comune, i potenziali bersagli non devono trattare ogni crisi come se fosse sui generis. Si possono trarre lezioni da precedenti casi di coercizione migratoria, da trattative in ambienti coercitivi più tradizionali e dalla letteratura sulle contrattazioni da cui i responsabili delle decisioni politiche possono attingere per dissuadere o ammansire gli sfidanti e prevenire ulteriori predazioni. Innanzitutto, la storia insegna che in alcune circostanze i bersagli potrebbero essere meglio tutelati negoziando con gli sfidanti nelle prime fasi di una potenziale crisi, nonostante forti tendenze contrarie. Come si è osservato nel capitolo 2, probabilmente gli Stati Uniti avrebbero potuto evitare almeno due delle tre crisi cubane se non avessero ex ante respinto seccamente le richieste di trattative bilaterali da parte di Castro. In base alle prove, fu proprio così che elusero un’altra potenziale crisi con Cuba nell’aprile del 1995. Per essere chiari, scegliere di cedere alle minacce appena uno sfidante le lancia può avere dei costi in termini di reputazione e credibilità. Affrettarsi a fare concessioni può, per esempio, incoraggiare gli sfidanti a minacciare potenziali bersagli più spesso e con pretese sempre maggiori(1085). Purtuttavia, esercitare un controllo più accurato delle condizioni prevalenti in potenziali Stati mandanti, prestando nel contempo attenzione a eventuali segnali minacciosi da parte loro, potrebbe portare a un tempestivo intervento diplomatico, che a sua volta potrebbe evitare discordie, inutili crisi e imbarazzi politici.

In certe condizioni, i bersagli possono perfino decidere di fare concessioni preventive a potenziali sfidanti per impedire una crisi prima che abbia inizio, come fece Reagan con i pagamenti collaterali associati all’Interdition Agreement USA-Haiti del 1981. Anche qui, tuttavia, vi sono pericoli legati al prematuro accoglimento di richieste tacite o esplicite. Per esempio, la Cina cominciò a riversare cospicue risorse nella Corea del Nord nel tentativo di evitare una possibile crisi a metà degli anni Novanta, e da allora ha (quasi) sempre continuato a farlo. In ogni caso si tratta di un prezzo trascurabile per i cinesi, almeno a paragone dei potenziali costi di un crollo improvviso del regime nordcoreano.

Seconda opzione: fai in modo che il gioco non valga la candela indebolendo l’efficacia dell’arma migratoria

Tramite un’oculata combinazione di fattiva politica pubblica, informazione, ricerca e generosi pagamenti compensativi, i potenziali bersagli possono ridurre la propria vulnerabilità pregiudicando, o almeno diminuendo, la capacità degli avversari di usare migranti e profughi come strumenti coercitivi. In particolare, se un bersaglio riesce a evitare che un flusso migratorio venga percepito o trattato come una crisi reale, può notevolmente indebolire l’efficacia di quest’arma. Tuttavia, favorire tale indebolimento può rivelarsi difficile, perché di solito sia gli sfidanti che terzi interessati hanno forti motivazioni a mantenere i flussi quanto più possibile salienti e problematici. Vi sono però alcuni passi concreti che i potenziali bersagli possono fare per limitare, se non eliminare, la loro suscettibilità.

Primo, gli Stati possono sviluppare ed essere pronti ad applicare piani di emergenza esaustivi e politicamente accettabili, sia per affrontare attivamente specifiche situazioni che per contribuire a evitare che le infrastrutture locali vengano sovraccaricate(1086). In modo particolare, per essere meglio preparati a potenziali immigrazioni i governi non dovrebbero attendere che esse abbiano inizio per andare in cerca di comunità che potrebbero essere persuase ad accogliere migranti – per periodi brevi o lunghi – in cambio di allettanti pacchetti compensativi economici e/o politici. In teoria, questo è ciò che fecero il governo federale e lo Stato della Florida dopo le crisi cubana e haitiana nell’estate del 1994. Né dovrebbero aspettare lo scoppio di una crisi per informare gli abitanti di probabili porti d’ingresso o zone di atterraggio dell’esistenza di piani di intervento. Per esempio, anche se i dettagli rimangono secretati, sia il governo della Florida che i funzionari federali affermano che è stato finalmente approvato un piano di emergenza accettabile per tutte le parti interessate che dovrebbe permettere agli Stati Uniti di gestire un massiccio esodo da Cuba o da Haiti(1087). La mancanza di una simile pianificazione può dare adito a situazioni in cui i bersagli si trovano soggetti a ulteriori coercizioni opportunistiche mentre una crisi è già in corso. Il successo della coercizione macedone nei confronti della NATO durante la crisi del Kosovo non è che uno dei tanti esempi.

In alternativa i governi, così come conducono esercitazioni in cui i pertinenti attori reagiscono ad attacchi terroristici, epidemie e disastri naturali simulati(1088), potrebbero organizzare anche esercitazioni (sempre più visibili) studiate per affrontare disastri non naturali di natura migratoria. Anzi – benché si possa essere solo cautamente ottimisti riguardo ai loro effetti – tali eventi potrebbero in linea di principio svolgere un duplice ruolo nell’ambito della partita a due livelli in cui ha luogo questo tipo di coercizione. Ovvero, potrebbero simultaneamente inviare un messaggio dissuasivo a potenziali coercitori e uno tranquillizzante al pubblico nazionale, rendendo altresì gli Stati bersaglio e i loro cittadini meglio equipaggiati a livello sia fisico sia psicologico per affrontare emigrazioni e immigrazioni, qualora si presentino(1089).

In secondo luogo, i potenziali governi bersaglio possono scegliere di lanciare campagne di informazione preventiva intese a influenzare l’attitudine dei cittadini esposti alle conseguenze di queste strategie punitive. Tali campagne potrebbero avere lo scopo di migliorare la percezione di particolari gruppi di migranti o di profughi, o dei migranti e dei profughi in generale. La storia e la ricerca dimostrano che l’atteggiamento nei confronti di certe comunità – nel bene e nel male – può cambiare nel corso del tempo(1090). Gli americani di origine giapponese, per esempio, sono oggi “valorizzati dai media e dai decisori politici come membri della ‘minoranza modello’”(1091), ma in passato venivano descritti dai detrattori come persone “di colore diverso, con ideali diversi, di razza diversa, con ambizioni diverse, e con idee di politica economica e governativa diverse. Parlano una lingua diversa, adorano un Dio diverso. Non hanno un solo tratto in comune con i caucasici”(1092). L’attitudine verso particolari gruppi può cambiare anche in tempi molto più brevi, sia pure in modi relativamente superficiali, come illustra la vicenda del Kosovo(1093).

Altre campagne potrebbero puntare a informare il pubblico dei reali costi e benefici delle immigrazioni. Quasi tutti gli studi hanno riscontrato che nel corso del tempo l’immigrazione non comporta alcuna conseguenza negativa, e anzi rappresenta un netto vantaggio per la maggior parte dei Paesi industrializzati(1094). Ma poiché tali effetti tendono a essere maldistribuiti, è cruciale provvedere contestualmente a coloro che sono destinati a sopportare la maggior parte dei costi. Una campagna di informazione e sensibilizzazione può rivelarsi particolarmente appropriata negli Stati alle prese con il calo delle nascite e l’invecchiamento della popolazione, come Germania, Giappone e Italia, dove i flussi migratori potrebbero fornire uno stimolo per allargare la base imponibile.

I diretti beneficiari del lavoro di migranti e rifugiati possono perfino essere persuasi a sostenere la causa. Per esempio, nel novembre del 2003 John Forrest, capogruppo del Nationals Party federale australiano, cominciò a fare pressioni sul governo perché assumesse un’attitudine più solidale nei riguardi dei profughi che desiderano rimanere stabilmente nel Paese, in quanto costituiscono una preziosa (e sottoutilizzata) fonte di mano d’opera per le industrie che coltivano uva da tavola, agrumi e ortaggi nel suo distretto(1095). Simili iniziative possono essere prese anche a livello nazionale. Nel 2005, per esempio, il governo canadese annunciò piani per incoraggiare duecentocinquantamila nuovi immigrati all’anno a stabilirsi in Canada, definendo il valore delle immigrazioni un “fattore determinante dell’economia contemporanea”(1096).

Per essere chiari, l’informazione non è una pillola magica. È improbabile che i membri davvero convinti di certi partiti pro o anti-rifugiati/migranti si lascino convertire(1097). Tuttavia, essa può far cambiare idea agli indecisi – o mantenere desta la loro attenzione sul problema – e, a seconda della prevalente forza e concentrazione degli interessi pro e contro in una particolare crisi, questo potrebbe fare la differenza. Inoltre, prove sempre più numerose indicano che l’esposizione diretta a membri di altri gruppi etnici e razziali aumenta in modo considerevole la tolleranza e la simpatia nei loro confronti(1098). Negli Stati Uniti, per esempio, gli individui nati dopo il 1978 (i cosiddetti “Millennials”) sono la generazione più eterogenea della storia americana, e la loro attitudine verso la razza è radicalmente diversa da quella dei loro predecessori. Essi manifestano un’accettazione quasi universale (94 per cento) “delle relazioni e dei matrimoni interrazziali, e danno meno importanza all’impatto economico o culturale dell’immigrazione. Per loro, la razza ‘non è niente di speciale’”(1099). Con l’andar del tempo, tale cambiamento potrebbe tradursi in un numero più esiguo di candidati per il partito anti-profughi/migranti e in una minore vulnerabilità del Paese alla coercizione.

In terzo luogo, i potenziali bersagli potrebbero coltivare in maniera più attiva il sostegno di altri Stati con cui condividere gli oneri nell’eventualità di flussi migratori. Questa strategia è stata impiegata (con vari gradi di successo) nell’Asia sudorientale per i profughi indocinesi negli anni Settanta e Ottanta, in Europa durante le guerre seguite alla dissoluzione della Jugoslavia negli anni Novanta, e nei Caraibi nel corso di varie crisi tra gli Stati Uniti e, rispettivamente, Cuba e Haiti, dagli anni Ottanta alla metà del primo decennio del 2000. Una variazione sul tema è la summenzionata pratica di concentrare i profughi nella loro regione di provenienza o nei Paesi di primo asilo, in aree eufemisticamente chiamate “rifugi sicuri”. Tuttavia, anche se ciò tende a servire le esigenze di potenziali Stati bersaglio e mantiene abbastanza nascoste al pubblico nazionale le contraddizioni insite nel loro comportamento, può causare seri problemi politici nei Paesi in cui avviene la concentrazione dei migranti (come si ricorderà, i timori di simili conseguenze indussero Panama a rimangiarsi la promessa di ospitare 10.000 haitiani nell’estate del 1994, contribuendo così a forzare la mano agli Stati Uniti riguardo all’opzione, sempre rinviata, dell’intervento militare).

Nondimeno, gli Stati che cercano aiuto estero o altre forme di sostegno internazionale potrebbero essere indotti a compiacere, nelle condizioni giuste, i Paesi bersaglio. Come si è visto, all’inizio della crisi del Kosovo una crescente emergenza profughi a Blace, sul confine macedone, venne risolta proprio in questo modo(1100). Analogamente, l’Australia evitò alcune potenziali crisi migratorie fornendo sostanziosi aiuti finanziari alla povera isola-Stato di Nauru, nel Pacifico (tuttavia, va anche osservato che Nauru, recependo e sfruttando la forte riluttanza del governo australiano ad accettare i profughi, rispose poi con un riuscito tentativo opportunistico di migrazione progettata coercitiva)(1101).

In quarto luogo, i bersagli possono semplicemente scegliere di abrogare le pertinenti norme umanitarie adducendo ragioni di sicurezza o rifiutando di considerare i fuggiaschi meritevoli di protezione. Ovviamente, chi sceglie (o sembra scegliere) questa linea rischia di incorrere in notevoli costi reputazionali e dell’ipocrisia. In certe condizioni, tuttavia, i leader possono giudicare tale prezzo preferibile all’insieme delle ripercussioni politiche associate all’accoglienza di altri migranti. Questa fu senza dubbio la posizione adottata dal primo ministro australiano John Howard nel 2001, che fu oggetto di biasimo internazionale quando la sua amministrazione respinse 438 richiedenti asilo soccorsi dal cargo norvegese Tampa mentre la loro imbarcazione stava affondando(1102).

Per eludere le accuse di ipocrisia, i bersagli possono tentare di cambiare le esistenti leggi nazionali e/o internazionali in modo che nessuno possa affermare che stanno abolendo norme mentre si comportano in modo contrario a precedenti accettati. Dopo gli attacchi terroristici dell’11 settembre, per esempio, molti Stati hanno potuto usare motivi di sicurezza nazionale come base per mettere in discussione gli impegni esistenti con maggiore facilità (e più ampia ricettività pubblica) di quanto fosse possibile in precedenza(1103). In realtà, secondo James Hampshire, dopo l’11 settembre i governi hanno cercato di “scorporare” il liberalismo dalle decisioni in ambito migratorio attaccandone i fondamenti politici e normativi(1104). Pur potendo essere efficaci a livello tattico, simili risposte minacciano di rendere ancor più vulnerabili coloro che fuggono da violenza e persecuzione, le vere vittime di questo tipo di coercizione. Alcune prove, tuttavia, indicano che forse le cose stanno cambiando man mano che il ricordo degli attacchi si affievolisce(1105).

Terza opzione: cambia gli avversari per ridurre la probabilità di coercizione

Impegnarsi in un radicale cambiamento di regime o in altre azioni destinate a modificare le attuali condizioni in Paesi che potrebbero avviare flussi migratori rappresenta una terza opzione per potenziali Stati bersaglio. Benché l’incentivo a seguire tale percorso sia alquanto diminuito dopo l’esperienza americana in Iraq, esso è tutt’altro che morto; anzi, in certi ambiti si sta perfino rafforzando(1106). Questa tendenza sta anche trasformando in strani compagni di letto gruppi che normalmente avrebbero ben poco in comune(1107). Come mi ha detto un funzionario dell’UNHCR: “Potrebbe essere la prossima novità. Riceviamo un gran numero di domande su questo argomento dalla ‘destra’ evangelica del Campidoglio. È interessante notare che finché continuiamo a tacere su aborto e contraccezione, costoro sono tra i più accesi sostenitori dei rifugiati negli Stati Uniti”(1108). Un sentimento analogo venne espresso da un altro “custode dei diritti umani”: “Ho sempre pensato che Human Rights Watch e l’amministrazione Bush abbiano più punti in comune di quanto si potrebbe immaginare, perché sono entrambe rivoluzionarie e, a mio avviso, piuttosto pericolose. Credono che sia possibile imporre la virtù con la forza della legge e delle armi”(1109).

Nello stesso tempo, chi preferisce l’opzione del cambiamento di regime deve tenere presente che il rovesciamento di un dittatore in carica e un aumento dello sviluppo economico possono favorire a breve termine un’emigrazione da quello Stato. Questo, per esempio, è ciò che molti esponenti del governo americano temevano accadesse alla morte di Fidel (o Raul) Castro. Tale tendenza, nota come “picco migratorio” riflette il fatto che spesso lo sviluppo economico altera le tradizionali relazioni economiche e politiche, destabilizza settori normalmente non competitivi e fornisce a potenziali emigranti i mezzi per espatriare(1110). In aggiunta, durante il periodo di “picco” gli ex detentori del potere e i loro sostenitori possono anch’essi emigrare o semplicemente fuggire in gran numero.

Un’ulteriore complicazione risiede nel fatto che le crisi migratorie che provocano interventi umanitari possono portare alla “rapida riclassificazione degli indesiderati ‘migranti illegali’ in legittimi rifugiati” con uno status di protezione temporanea (TPS, Temporary Protection Status). L’estensione del TPS a persone che si affidano a trafficanti di esseri umani ha l’effetto collaterale di ridurre i servizi che questi ultimi devono fornire per facilitare l’arrivo nei Paesi di destinazione(1111). Pertanto, essi possono trarre vantaggio dalle crisi che catalizzano risposte militari per ampliare le loro operazioni a spese degli Stati che tentano di controllare la migrazione clandestina(1112).

Ancor più preoccupante è la possibilità che anche i trafficanti entrino nella partita migratoria; in tal senso, con il tempo il numero dei potenziali avversari potrebbe aumentare anziché diminuire. Come hanno osservato John Salt e Jeremy Stein, con l’espandersi del traffico di esseri umani, sono i trafficanti, più che i loro clienti migranti e richiedenti asilo, a decidere sulle destinazioni finali(1113). Poiché “una parte del successo dei trafficanti nel portare i profughi oltre confine è nella loro capacità di cambiare percorsi e destinazioni per eludere gli ostacoli che gli Stati mettono sul loro cammino”, essi sono in un’ottima posizione per aggirare le difese dei Paesi bersaglio(1114).

Non occorre molta fantasia per immaginare in che modo i trafficanti possano entrare in questa partita negoziale a due livelli, sia per proprio conto che come intermediari per Stati o altri attori non statali. In realtà, costoro stanno già sfruttando gli impegni normativi dei bersagli liberali. In un caso, per esempio, gettarono in mare bambini che indossavano giubbotti di salvataggio da un’imbarcazione che stava affondando nella speranza che la Marina australiana li soccorresse, in quello che venne descritto come “uno vergognoso tentativo di ricatto morale”(1115).

La capacità di sfruttare e manipolare le migrazioni esiste; resta da vedere se ci saranno le motivazioni a farlo. Si consideri, tuttavia, che durante la crisi del Kosovo gli operatori umanitari calcolarono che soltanto nell’ultima settimana dell’aprile 1999, 1.000 profughi al giorno vennero trasportati al di là dell’Adriatico e poi aiutati a chiedere asilo o a scomparire in Italia(1116). Secondo le stime, i trafficanti albanesi guadagnarono 10 milioni di marchi tedeschi contrabbandando albanesi kosovari nelle prime settimane di guerra(1117). Quanto avrebbero pagato i governi per dissuaderli dal farlo? E con quali costi politici?

Riflessioni finali e qualche previsione

In conclusione, rimane il fatto che i movimenti migratori trans-frontalieri presentano un vero e proprio problema etico per i regimi democratici liberali occidentali. Di regola, le democrazie liberali sono riluttanti a sostenere che i governi dovrebbero frenare l’espatrio dei loro cittadini semplicemente perché essi o altri non sono disposti ad accettarli. Analogamente, questi regimi credono nel diritto all’emigrazione, ma nello stesso tempo abbracciano l’idea che vuole gli Stati liberi di decidere quali e quante persone siano autorizzate a entrare(1118). La maggior parte ha accettato il principio di non respingimento sancito dalla Convenzione del 1951 e dal Protocollo del 1967, ma non ha adottato quello del diritto universale all’asilo, la cui concessione continua a dipendere dall’arbitrio dello Stato ricevente(1119).

Quando si arriva al dunque, le democrazie liberali desiderano essere nella posizione di non dover costringere le persone a tornare in patria contro la loro volontà né di dover esercitare pressioni su altri governi perché impediscano ai loro cittadini di partire. Come dichiarò John Coleman Bennett più di quarant’anni fa: “Nessun governo può legittimamente abbattere tutte le barriere, perché gli interessi del Paese devono essere tutelati… Questo è un difficile problema con cui dovremo convivere, nel quale prudenza e generosità saranno in conflitto”(1120). Ciò che gli Stati realmente vogliono è che i governi smettano di opprimere i dissidenti e perseguitare le minoranze, evitando così che siano motivati a partire(1121). La situazione viene ulteriormente complicata dalle azioni degli stessi gruppi oppressi, che, operando come agents provocateurs, possono non vedere altro modo di promuovere il loro programma che spingendo il governo ad attaccarli.

Cosa preannuncia tutto questo per il futuro? Non è del tutto chiaro, ma le prove di cui disponiamo indicano che fino a quando le migrazioni di massa, potenziali o in corso, presentano una minaccia più o meno deliberata, gli Stati bersaglio saranno stimolati ad adottare misure più ampie e concrete per ridurre la propria vulnerabilità ai flussi migratori. Pertanto, malgrado il calo del tasso di natalità in molti Paesi, è probabile che l’odierna tendenza occidentale verso restrizioni sempre maggiori all’immigrazione continuerà, indebolendo ulteriormente i principi alla base della Convenzione del 1951 e del Protocollo del 1967.

Nondimeno, questo continuo tira e molla rimane un processo dinamico, e a ogni azione corrisponde una reazione contraria uguale (o maggiore). Mentre i bersagli cercano di ridurre la loro suscettibilità a questo tipo di coercizione, le ONG e altri attori favorevoli a un maggior rispetto delle norme continuano a premere per l’ampliamento delle definizioni relative a chi sia meritevole di tutela e cosa costituisca un appropriato comportamento morale(1122). Nella misura in cui queste iniziative hanno successo (e su vari fronti la giuria non si è ancora pronunciata), esse aumentano la vulnerabilità alla coercizione degli Stati bersaglio da parte sia di attori mossi da spirito umanitario che da altri motivati da interesse personale.

Si consideri, per esempio, la crescente influenza del movimento per la sicurezza umana e dei suoi sostenitori, i quali affermano che la comunità internazionale ha l’obbligo di fornire protezione a tutte le persone vulnerabili del mondo. Analogamente, dopo la risposta australiana all’incidente della nave Tampa, la Norvegia ha proposto una nuova legislazione internazionale che impegni i Paesi marittimi ad accogliere naufraghi ogni volta che vengono trovati(1123). Tali sviluppi servono a mettere a nudo (e in certi casi, anche ad aumentare) le contraddizioni tra gli imperativi di politica interna degli Stati, spesso in antitesi, e i loro impegni nazionali e internazionali. In altre parole, i costi dell’ipocrisia non sono nuovi, e le loro fonti sembrano aumentare. Inoltre, i gruppi in favore delle norme sono diventati palesemente più aggressivi nei loro sforzi per imporli ai Paesi che non rispettano i propri obblighi internazionali(1124).

Quando si arriva al sodo, alcuni bersagli possono convincersi che l’unico modo per combattere queste contraddizioni sempre più numerose e visibili consista nell’impegnarsi maggiormente per mantenere potenziali profughi e migranti nei loro Paesi di origine. Mentre gli Stati sono giunti a considerare i flussi migratori potenziali pericoli per la sicurezza internazionale e nazionale, è stata invocata la clausola di “minaccia alla pace internazionale” del capitolo VII dello statuto delle Nazioni Unite per giustificare l’intervento in conflitti interni, soprattutto se stanno generando emigrazioni massicce(1125). Infatti, il nuovo paradigma del regime per la protezione dei rifugiati, secondo Bill Frelick dell’USCR, è “impedire che abbiano luogo i flussi migratori, anziché aiutare i profughi in esilio”(1126). Questo perché, come ha suggerito un altro osservatore:

Non sono soltanto le immagini di orrore sullo schermo televisivo a determinare l’attuale politica estera, ma il timore di massicci arrivi di profughi… Le guerre civili sono cose orribili, ma quando minacciano di scoppiare con centinaia di migliaia di poveri e diseredati che attraversano le frontiere e destabilizzano i loro vicini, si rende necessario un intervento esterno. Un’Europa e un’America create con le migrazioni in massa di persone perseguitate o sconfitte non sono più disposte ad accettare questo fenomeno come l’inevitabile conseguenza di un’epoca instabile(1127).

In sostanza, finché i potenziali Stati bersaglio restano inclini sia a evitare l’ingresso di profughi e migranti, sia a non far trapelare questa loro tendenza, il desiderio di mantenere la situazione tranquilla in patria può causare ulteriore attivismo politico e militare all’estero. Tuttavia, poiché tale attivismo genera spesso notevoli costi materiali che equivalgono a quelli dell’ipocrisia che elude, se e quanto a lungo gli elettori e i contribuenti del Paese bersaglio siano disposti a pagarli rimane una questione aperta.

Ulteriore applicazione della teoria

Come si è osservato all’inizio, l’uso dei flussi migratori come strumenti di coercizione non è che uno dei modi in cui attori deboli sfruttano l’adesione dei bersagli a norme legali che in realtà violano palesemente. Un altro sistema che ha attirato molta attenzione da parte della stampa è l’impiego di civili per compromettere la capacità delle democrazie più potenti di condurre operazioni militari. Questa applicazione della teoria cerca di limitare gli enormi vantaggi che i Paesi liberali avanzati tendono a possedere in termini di potenza di fuoco, tecnologia e addestramento sfruttando il loro rispetto per il principio che vieta di colpire i non combattenti. Per esempio, i signori della guerra somali usarono regolarmente donne e bambini come scudi umani contro le forze di coalizione durante l’Operazione Provide Comfort. Nel corso della guerra del Kosovo nel 1999, i serbi si servirono di profughi come protezione per i loro convogli allo scopo di dissuadere l’alleanza NATO dall’attaccarli, e in Bosnia di caschi blu dell’ONU e di operatori umanitari contro le incursioni aeree(1128). Nella prima fase del conflitto in Afghanistan, i talebani sistemavano sempre le attrezzature militari nelle vicinanze di centri abitati come deterrente contro gli attacchi; e nella fase in corso, l’uso di scudi umani è diventato una comune caratteristica della guerra. Quando gli Stati adottano un comportamento che infrange (o sembra infrangere) quelle norme che dichiarano di osservare, i combattenti possono servirsi dei gruppi che le sostengono e dei media per infliggere i costi dell’ipocrisia ai loro avversari(1129). Questi esempi rappresentano soltanto una drammatica e tempestiva applicazione di una strategia coercitiva basata sullo sfruttamento delle norme; ve ne sono numerose altre, inclusi embarghi, torture, sanzioni e terrorismo, che meritano un attento esame. Mettere a confronto i loro risultati potrebbe anche produrre alcune importanti implicazioni teoriche e politiche in ambiti diversi da quello migratorio.

Inoltre, gli Stati e le loro leadership non sono gli unici bersagli della pressione politica basata sui costi dell’ipocrisia. Come si è detto all’inizio, la BP, la compagnia petrolifera che si proclama ecologica, viene regolarmente presa di mira dagli ambientalisti ogni volta che tenta di intraprendere azioni contrarie al suo ethos dichiarato. Così un giornalista ha descritto la situazione:

Può sembrare ingiusto che la BP sia il bersaglio dei movimenti che si battono per l’ambiente e la responsabilità sociale. [Qualcuno potrebbe chiedere perché] Greenpeace e altri non facciano altrettanto con la Exxon Mobil, che continua a diffondere scetticismo verso le teorie sul riscaldamento globale, che sembra abbia operato dietro le quinte per togliere un eminente scienziato dalla commissione delle Nazioni Unite per i cambiamenti climatici e che ancora rifiuta di pagare i 65 miliardi di dollari di risarcimento danni stabiliti da un tribunale dell’Alaska dopo il disastro ambientale del 1989 a Valdez. Ma la BP, con i suoi slogan e azioni, ha cercato di assumere una posizione di superiorità morale, e quindi viene giudicata con un criterio diverso(1130).

Nel bene e nel male la BP è tutt’altro che sola. Le norme, come gli esseri umani, possono essere usate come armi coercitive, ma anche al servizio di scopi benefici e altruistici, oppure interessati e immorali.





APPENDICE

POSSIBILI CASI DI MIGRAZIONE PROGETTATA COERCITIVA

Qui di seguito sono riportati brevi sommari di tutti i possibili casi di migrazione progettata coercitiva tra il 1951 e il 2006 che ho identificato fino al momento del presente scritto, sessantaquattro in totale. Di questi, cinquantasei appaiono certi, e otto potrebbero esserlo. Il titolo di ciascuno di essi contiene le seguenti informazioni:


	
– L’identità del coercitore (o dei coercitori), seguita (tra parentesi tonde) dal tipo: G = generatore; AP = agent provocateur; O = opportunista


	
– L’identità del bersaglio (o dei bersagli)


	
– L’anno (o gli anni) della crisi reale o minacciata


	
– L’identità [tra parentesi quadre] del gruppo di profughi


	
– L’esito del tentativo di coercizione: Successo, Successo parziale, Insuccesso o Indeterminato

 


Per una presentazione sintetica, vedi di nuovo le tabelle 1.1 e 1.3, che contengono dati essenziali, inclusi gli obiettivi del coercitore (o dei coercitori). Ove opportuno, questi sommari evidenziano anche particolarità degne di nota, oltre alle più ampie conseguenze storiche e implicazioni politiche.

Repubblica federale tedesca (O) – Stati Uniti – 1953 – [Tedeschi dell’Est] – Successo parziale

Nei primi anni Cinquanta, il diffuso malcontento pubblico per le draconiane politiche economiche del Partito comunista della Germania Est culminò in quella che divenne nota come la Rivolta di giugno del 1953. I disordini spinsero anche oltre 300.000 persone a varcare il confine con la Germania Ovest (Repubblica federale tedesca, RFT) durante il 1952 e la prima metà del 1953. All’epoca, il cancelliere tedesco Konrad Adenauer denunciò quello che riteneva essere un deliberato tentativo della Germania Est e dell’Unione Sovietica di alterare la struttura demografica della RFT, e allo stesso tempo cercò di sfruttare la crisi in atto per ottenere aiuto politico e finanziario dagli Stati Uniti(1131).

Mentre il numero dei profughi aumentava, Adenauer dichiarò pubblicamente che, senza un’azione energica e un sostegno concreto, quell’immigrazione avrebbe potuto destabilizzare la RFT. Inoltre, affermò che la crisi doveva essere considerata un problema internazionale (vale a dire, degli Stati Uniti) perché, a suo avviso, era il risultato delle carenze politiche degli accordi di Potsdam(1132). Sulla base di queste dichiarazioni, nel marzo del 1953 Herbert Blankenhorn, principale consigliere di Adenauer per la politica estera, andò a Washington in missione segreta per chiedere 100 milioni di dollari. Il mese successivo, anche il cancelliere si recò nella capitale americana, aumentando la richiesta a 250 milioni di dollari, da dividere tra la RFT e Berlino Ovest(1133).

I funzionari dell’amministrazione Eisenhower accolsero con scetticismo le sinistre previsioni di Adenauer sul possibile fato della RFT, pensando invece che egli stesse manipolando la situazione per aumentare le sue probabilità di vincere le imminenti elezioni(1134). Tuttavia, erano disposti a ricompensarlo per le sua posizione filo-occidentale e desiderosi di porre fine a quella che poteva diventare una costosa crisi migratoria. Di conseguenza, “per soddisfare le esigenze interne di Adenauer, [gli Stati Uniti] fecero pubblicamente mostra di aderire alle sue richieste”(1135). Benché alla fine la somma si rivelasse inferiore a quella sperata (circa 115 milioni di dollari), l’apporto finanziario fornì al cancelliere un incentivo economico considerevole e molto reclamizzato. Egli ottenne anche il sostegno politico che cercava, compreso un comunicato diplomatico che riconosceva la possibilità di una costante e maggiore condivisione degli oneri, e della concessione di aiuti futuri(1136). Nell’autunno del 1953, Adenauer venne rieletto a grande maggioranza. (Caso 1)

Vietnam del Sud/Central Intelligence Agency (CIA) (G) – Vietnam del Nord – 1954 – [Nordvietnamiti] – Insuccesso

Dopo la divisione del Vietnam al 17° parallelo nel 1954, il governo del Vietnam del Sud – attivamente aiutato dalla CIA – fomentò una migrazione di massa da nord a sud. In base all’articolo 14(d) degli accordi di Ginevra stipulati in quell’anno, “ogni civile residente in un distretto controllato da una parte che desideri andare a vivere nella zona assegnata all’altra parte dovrà poterlo fare con il consenso e l’aiuto delle autorità di quel distretto” entro un periodo di trecento giorni. Anche se indubbiamente un considerevole numero di vietnamiti si sarebbe comunque trasferito a sud, nulla fu lasciato al caso.

Sotto la guida del colonnello Edward Lansdale, l’ufficio della CIA a Saigon lanciò una campagna di propaganda e condusse operazioni psicologiche studiate per massimizzare l’esodo. L’intento era creare la percezione che il Vietnam del Nord fosse afflitto da agitazioni e disordini civili, e che il Vietnam del Sud, invece, fosse stabile, accogliente ed economicamente dinamico(1137). A tutti coloro che erano disposti a partire, la CIA avrebbe fornito il trasporto gratuito aereo o marittimo(1138). Alla fine, tra 450.000 e un milione di nordvietnamiti (in maggioranza cattolici) fuggirono a sud(1139).

Questa migrazione di massa, denominata Operazione Passage to Freedom, aveva lo scopo di aumentare la popolazione anticomunista del sud e, per estensione, di dissuadere il leader nordvietnamita Ho Chi Minh dal continuare a chiedere elezioni generali per decidere la riunificazione del Paese, che secondo gli accordi si sarebbero dovute tenere nel luglio del 1956(1140). Si presumeva che la straordinaria entità dell’esodo avrebbe prodotto l’ulteriore vantaggio di mettere in difficoltà e delegittimare il Vietnam del Nord nel periodo precedente il voto(1141).

Benché molti funzionari dell’amministrazione Eisenhower dubitassero della validità del piano, Lansdale credeva fermamente che dopo una simile dimostrazione della “bancarotta” del regime nordvietnamita e del gradimento dell’alternativa, Hanoi si sarebbe convinta dell’inutilità di chiedere le elezioni nazionali(1142). Contrariamente alle sue aspettative, però, Ho Chi Minh non si lasciò dissuadere. Egli era ragionevolmente convinto di poter vincere, e il primo ministro sudvietnamita Ngo Dinh Diem, essendo giunto alla stessa conclusione, rifiutò semplicemente di dargliene l’occasione. L’amministrazione Eisenhower appoggiò Diem, affermando che le condizioni in Vietnam rendevano impossibile lo svolgimento di libere elezioni; l’Unione Sovietica e la Cina non fecero nulla. Privo di sostegno esterno, Ho Chi Minh non era in condizioni di insistere. Pertanto, Lansdale aveva raggiunto il suo scopo, anche se non per le ragioni previste. Il Vietnam sarebbe rimasto diviso per altri due decenni.

Tuttavia, la migrazione istigata dagli Stati Uniti e dal Vietnam del Sud finì per dimostrarsi del tutto controproducente. Per cominciare, “la fuga in massa dei cattolici facilitò le cose [a Ho Chi Minh], togliendosi l’assillo delle loro feroci critiche anticomuniste”(1143). In secondo luogo, paradossalmente l’esodo contribuì a compromettere il regime di Diem. Pochi dei profughi si integrarono davvero nella società sudvietnamita. E il favoritismo di Diem verso i suoi correligionari del nord causò tensioni che portarono a quella che divenne nota come la crisi buddhista del 1963, culminata con la caduta e l’assassinio del primo ministro. Inoltre, la più importante (e tragica) conseguenza dell’Operazione Passage to Freedom fu probabilmente la sua eredità politica per gli americani. Essa instillò nella mente di molti funzionari e ufficiali dell’esercito l’idea che gli Stati Uniti, avendo incoraggiato la fuga nel sud, non solo avessero un obbligo morale, politico ed economico nei confronti dei profughi, ma dovessero anche fare in modo che il Vietnam del Sud non cadesse sotto il comunismo, limitando così le loro opzioni negli anni che seguirono(1144). (Caso 2)

Ribelli algerini (AP) – Alleati dei francesi, in particolare gli Stati Uniti – spec. 1956-1960 – [Algerini] – Successo parziale (piuttosto inatteso)

Mentre la guerra franco-algerina (1954-1952) s’inaspriva, i ribelli del Front de Libération Nationale (FLN)/Armée de Libération Nationale (ALN) intrapresero sempre più spesso azioni destinate di proposito a provocare da parte dell’esercito francese rappresaglie che a loro volta avrebbero creato flussi di profughi. Tali azioni erano parte integrante dei tentativi del FLN/ALN di internazionalizzare la loro lotta, una strategia che molti consideravano l’unica via per ottenere l’indipendenza(1145). L’adozione di questa strategia, la brutalità della reazione francese e la ferocia delle tattiche antisommossa portò alla migrazione nel corso del conflitto di oltre 2 milioni di algerini, che in grande maggioranza si ritrovarono a languire in campi profughi in Marocco e soprattutto in Tunisia. Approfittando dell’impunità offerta ai rivoltosi dalla “neutralità” della Tunisia e della protezione che accordava ai rifugiati, i membri dell’ALN/FLN usarono i campi come basi da cui lanciare attacchi e tendere imboscate oltre confine(1146). Alla fine dell’estate del 1957 i ribelli intensificarono gli attacchi con l’esplicita intenzione di provocare una reazione francese che avrebbe permesso loro di ottenere solidarietà e sostegno internazionali, e di influenzare il dibattito all’Assemblea generale delle Nazioni Unite che si sarebbe tenuta quell’autunno(1147). Ma anche se le perdite francesi aumentarono come risultato delle azioni dell’ALN, a causa del contemporaneo contesto della Guerra Fredda il successo della strategia di internazionalizzazione fu limitato(1148). Vennero rivolte alcune critiche a livello pubblico e privato, ma il sostegno degli alleati alla Francia rimase relativamente saldo, e occasionali appelli a intervenire in aiuto delle “vittime” algerine furono respinti in maniera sommaria(1149).

Tuttavia, l’attitudine generale cambiò di colpo dopo una rappresaglia sferrata dai francesi all’inizio di febbraio del 1958 contro Sakiet-Sidi-Youssef, un villaggio controllato dall’ALN presso il confine tunisino, dove si trovava anche un campo profughi(1150). Il momento non avrebbe potuto essere meno propizio(1151). In primo luogo, era giorno di mercato, il che aumentò il numero di morti tra i civili. In secondo luogo, quel mattino alcuni delegati della Croce Rossa avevano visitato il villaggio per allestire un’infermeria e una scuola, e per distribuire generi di prima necessità ai profughi. Ciò significava che non solo risultarono particolarmente evidenti le differenze tra prima e dopo l’attacco, ma anche che nell’area vi erano più osservatori esterni del solito(1152). Pertanto, quando “giornalisti, registi, tunisini, francesi e stranieri si precipitarono sul posto”, il villaggio ancora “tranquillo al mattino, era per tre quarti distrutto”(1153).

A prescindere dal fatto che la missione fosse stata o no autorizzata dal governo – se ne discute ancora oggi – si trattò di un errore colossale che avrebbe avuto, secondo il controspionaggio francese, conseguenze tattiche, diplomatiche e morali “incalcolabili”(1154). Oltre a suscitare l’indignazione internazionale, l’incidente catalizzò una crisi ministeriale in Francia e accelerò un cambiamento (da tempo desiderato dal FNL) nell’atteggiamento dei suoi alleati riguardo al modo di porre fine al conflitto e alla natura della sistemazione post-bellica (ovvero, l’indipendenza dell’Algeria). In conclusione gli algerini, anche se persero sul campo di battaglia, vinsero la guerra politica, in misura non indifferente (anche se inattesa) grazie all’opportunistico sfruttamento dei loro stessi profughi e dei campi che li ospitavano. (Caso 3)

Austria (O) – Stati Uniti ed Europa occidentale – 1956 – [Ungheresi] – Successo

A causa della sua posizione geografica, l’Austria era destinata a diventare uno dei Paesi più direttamente colpiti dalla Rivoluzione ungherese dell’ottobre-novembre 1956. In un primo momento, il flusso di profughi dall’Ungheria fu modesto e per lo più composto da comunisti rimossi dalle loro cariche durante la rivolta. Ma dopo il giro di vite sovietico all’inizio di novembre, il numero di persone che attraversarono in massa il confine superò ben presto le 150.000 unità. Oltre ad aumentare la popolazione austriaca di quasi il 3 per cento nel giro di pochi giorni, questa marea umana suscitò il timore che l’Armata Rossa potesse seguirla per rioccupare il Paese, tornato libero solo un anno prima(1155).

I pericoli per l’economia e la sicurezza che questo massiccio esodo comportava per l’Austria erano indiscutibili; il problema era come gestirlo e chi avrebbe dovuto farlo. Fin dal principio, gli Stati Uniti, forse imbarazzati per avere involontariamente contribuito alla crisi ungherese con la loro “retorica della liberazione” da Guerra Fredda, avevano espresso la propria disponibilità a fornire assistenza materiale(1156). Con l’aggravarsi della situazione, però, apparve chiaro che le aspettative dell’Austria sull’entità degli aiuti necessari superavano di gran lunga ciò che veniva offerto, da parte sia degli americani sia dei vicini europei occidentali(1157).

Poi i funzionari austriaci alzarono la posta dichiarando pubblicamente che se non fosse stata fornita al più presto un’assistenza adeguata, il Paese non sarebbe stato in grado di “mantenere i profughi”. Inoltre, se non fossero stati affrettati gli sforzi per insediare altrove gli ungheresi, l’Austria sarebbe stata “costretta a introdurre misure immediate” che potevano implicare la chiusura della frontiera e il rimpatrio(1158). Tali intenzioni trovarono eco anche in ambienti privati(1159) (è interessante notare che l’interazione dinamica associata alle minacce austriache e alle risposte americane venne attentamente monitorata da diplomatici del ministero degli Esteri sovietico)(1160).

Di lì a poco, Eisenhower annunciò che il procuratore generale degli Stati Uniti avrebbe usato il suo potere discrezionale per concedere accesso immediato ad altri 15.000 profughi e che, una volta esauriti questi numeri, la situazione sarebbe stata riesaminata. Altri Paesi reagirono allo stesso modo. Dei 175.369 profughi che attraversarono il confine austro-ungherese tra il 23 ottobre 1956 e il 13 settembre 1957, l’83 per cento venne trasferito in altri Stati. Alla fine, gli USA ne assorbirono circa 38.000, dopo che l’offerta iniziale di accoglierne la maggior parte era stata accantonata a causa dell’opposizione del Congresso(1161). Soprattutto, soltanto 12.000 (meno del 7 per cento) rimasero in Austria, la quale se la cavò bene anche sul fronte finanziario, in quanto tutti i costi associati alla crisi furono sostenuti da terzi(1162). Evidentemente preoccupati per i potenziali costi dell’ipocrisia, gli Stati Uniti accettarono di pagare una notevole quota delle spese, benché nutrissero forti sospetti che gli austriaci stessero gonfiando il conto per ottenere altri fondi (al ritorno dall’Austria nel dicembre del 1956, il vicepresidente Nixon e i suoi collaboratori riferirono che “con ogni probabilità gli austriaci stavano sfruttando la situazione per ricavare profitti più a lungo termine dalla costruzione di nuove unità abitative, caserme ecc.”)(1163).

È opportuno precisare, tuttavia, che l’Austria non aveva cercato la crisi ungherese; anzi, se ne avesse avuto la possibilità, l’avrebbe senza dubbio evitata. Nondimeno, un’abile ed efficace manipolazione dell’emergenza lasciò il Paese in condizioni economiche e politiche di gran lunga migliori di quanto avrebbe potuto altrimenti sperare. A quanto sembra, la crisi preparò anche la strada per spostare il suo orientamento in politica estera da un interesse regionale a uno più globale(1164). (Caso 4)

Stati Uniti (G) – Unione Sovietica – 1961 – [Tedeschi dell’Est] – Indeterminato

Nell’estate del 1961, durante l’ultima grave crisi a Berlino nel periodo della Guerra Fredda, gli Stati Uniti concepirono (e forse misero in atto) un piano che prevedeva l’uso della minaccia di provocare una migrazione di massa verso occidente per indurre l’Unione Sovietica a rinunciare alla città. Una nota parzialmente desecretata del vicecomandante Allen Lightener, il più alto diplomatico americano a Berlino, al segretario di Stato Dean Rusk, affermava:

La prospettiva di un’intollerabile perdita di cittadini e/o i timori di un’incipiente rivolta potrebbero convincere [Nikita] Khrushchev a smettere di premere per Berlino… In breve, potremmo avere uno dei maggiori deterrenti all’azione sovietica su Berlino, nel qual caso la situazione potrebbe forse richiedere qualcosa di più del “nostro contributo a informare il mondo di come stanno le cose”. [testo ancora secretato]… A tale proposito, si potrebbe anche considerare l’idea di rammentare ai sovietici attraverso canali diplomatici non ufficiali le nostre remore riguardo ai rifugiati, e il fatto che né i tedeschi dell’Ovest né gli alleati hanno mai esortato i tedeschi dell’Est a fuggire in Occidente; al contrario, la nostra è stata una politica di dissuasione, e anche quella attuale consiste nell’astenersi da qualunque atto che potrebbe essere interpretato come un incoraggiamento a farlo. Al momento opportuno, sarebbe forse utile lasciar intendere che potremmo facilmente cambiare questa politica, aggravando così da un giorno all’altro la situazione interna della RDT [Repubblica democratica tedesca]… I sovietici dovrebbero capire che non è nel loro interesse o nel nostro permettere che la situazione a Berlino Est si deteriori fino a causare disordini che potrebbero portare a una rivolta simile a quella del 1953 o alla Rivoluzione ungherese del 1956(1165).

Resta incerto se gli Stati Uniti abbiano concretamente attuato questo piano, anche se la proposta fu di nuovo esaminata dall’amministrazione Kennedy. Vale anche la pena di notare che il muro di Berlino venne eretto all’inizio del mese seguente, rendendo impossibile una fuga su vasta scala dall’Est, e che, dopo una breve, benché pericolosa, escalation a causa di un incidente al Checkpoint Charlie, i sovietici si ritirarono nella loro parte della città(1166). (Caso 5)

Cuba (G) – Stati Uniti – 1965 – [Cubani] – Successo almeno parziale

Il 28 settembre 1965, il presidente Fidel Castro annunciò che il 10 ottobre sarebbe stato aperto il porto di Camarioca, consentendo di partire a qualunque cubano intenzionato a raggiungere “il paradiso yankee”. Inoltre, a tutti coloro che desideravano recarsi a Cuba per prendere i familiari sarebbe stato permesso di accedere all’isola. Lanciando questa bomba demografica contro gli Stati Uniti, Castro dimostrò con quanta facilità potesse destabilizzare la loro politica immigratoria. In pratica da un giorno all’altro e con un preavviso minimo, il governo cubano regalò all’amministrazione Johnson una grave crisi migratoria.

Non avendo previsto questa possibilità, l’amministrazione non era preparata a reagire. I funzionari americani erano allo stesso tempo preoccupati per i potenziali problemi politici, logistici ed economici associati a una massiccia immigrazione e innervositi all’idea che lo spettacolo potesse “far sembrare gli Stati Uniti impotenti”. Nondimeno, LBJ e i suoi consiglieri ritenevano di non avere altra scelta che rispondere con arroganza, affermando che si trattava di un bluff(1167). Di conseguenza, il 3 ottobre Johnson dichiarò che gli Stati Uniti avrebbero continuato ad accogliere tutti i cubani in cerca di asilo.

Nel giro di una settimana, diventò chiaro che centinaia, se non migliaia, di cubano-americani stavano progettando di andare a Cuba a prendere i loro familiari. Il 9 ottobre, gli esuli avevano ormai organizzato una flottiglia di imbarcazioni e partirono alla volta dell’isola. Davanti alla prospettiva di un flusso migratorio più grande e imminente del previsto, il giorno dopo LBJ fece marcia indietro avviando una serie di negoziati segreti con Castro per normalizzare la situazione. Il risultato fu un memorandum d’intesa che stabiliva procedure e mezzi per il trasferimento dei profughi negli Stati Uniti(1168). Lo stesso giorno in cui il documento venne firmato, Castro chiuse il porto di Camarioca, limitando il numero dei cubani giunti sulle coste americane durante la crisi a meno di 3.000(1169). (Vedi capitolo 2). (Caso 6)

Ribelli biafrani (AP/O) – Stati Uniti – 1967 – [Biafrani] – Successo parziale

Nel giro di qualche mese dallo scoppio della guerra civile nigeriana (o guerra biafrana) nel marzo del 1967, la regione secessionista venne circondata dalle forze governative, di gran lunga più potenti. Dopo un anno di combattimenti, il Biafra aveva perso metà del suo territorio e tutte le città più importanti, gli aeroporti, i porti marittimi, la capacità di raffinazione del greggio e perfino i giacimenti petroliferi. Il territorio rimasto era sovraffollato di profughi, e il regime era a corto di cibo, munizioni e fondi. In breve, la regione appariva sull’orlo del collasso Ma un’abile manipolazione della sofferenza dei rifugiati permise al leader biafrano (tenente) colonnello Chukwuemeka Odumegwu Ojukwu di evitare la sconfitta molto più a lungo del previsto.

Ojukwu e i suoi subordinati intrapresero deliberatamente azioni (e si astennero da altre) che di fatto aumentarono il numero di profughi e sfollati creati dalla guerra(1170), con l’esplicita intenzione di inasprire ed estendere la crisi per suscitare solidarietà e sensi di colpa internazionali, sollecitare un intervento esterno e catalizzare la fornitura e la distribuzione di aiuti. Questi sforzi ebbero un tale successo che alla fine del conflitto c’erano oltre 3 milioni di migranti ammassati in un’enclave di 2.500 chilometri quadrati. Come spiegò un osservatore: “Poiché la richiesta diretta di materiale bellico aveva ricevuto risposte negative, [i biafrani] pensarono che un bambino scheletrico e affamato, con lunghe braccia, gambe gonfie, il viso di un vecchio e lo stomaco sporgente sarebbe stato un modo più efficace per attirare aiuti e trasformare la simpatia in azione politica”(1171). Per assicurarsi che il messaggio legato a questa autoinflitta tragedia umanitaria si diffondesse all’esterno, il governo si rivolse ad agenzie internazionali di pubbliche relazioni perché promuovessero la sua causa(1172).

Il dramma dei profughi biafrani suscitò allarme e preoccupazione sia in Europa sia negli Stati Uniti(1173). Anzi, nel 1968 la guerra diventò l’argomento principale negli affari esteri europei, e in America era seconda soltanto a quella del Vietnam(1174). Inoltre, stimolò la più grande operazione privata di soccorso mai organizzata fino ad allora. Al suo apice, ogni notte arrivavano più di quaranta aerei (molti dei quali portavano anche armi e munizioni) (1175). Questi voli non solo erano vitali per fornire viveri e medicinali, ma servivano anche da preziosa fonte di risorse per i ribelli. Nello stesso tempo, Ojukwu rifiutò di permettere la creazione di un corridoio terrestre protetto per l’arrivo dei rifornimenti; ciò peggiorò la situazione del suo stesso popolo, ma continuò a rendere necessario il ponte aereo, più appariscente e telegenico(1176). Alcuni attori esterni erano al corrente della manipolazione in corso, ma fecero poco o nulla per impedirla. Per esempio, un rapporto della CIA del 1969 riconobbe: “Nel tentativo di ottenere solidarietà per la loro causa, i leader biafrani incoraggiavano gli osservatori stranieri a visitare i campi profughi in cui le condizioni erano peggiori… Sembra ragionevole presumere che la maggioranza dei contadini e delle loro famiglie non stesse morendo di fame”(1177).

Le macchinazioni di Ojukwu e dei suoi sostenitori contribuirono a tener lontana la sconfitta per quasi due anni; essi ottennero appoggio diplomatico, aiuti alimentari e assistenza militare diretta e indiretta. Tuttavia, un intervento su vasta scala non ci fu, e alla fine i biafrani persero la guerra. Gli interessi delle grandi potenze in Nigeria attenuarono l’impatto del sostegno ricevuto dai biafrani e impedirono una risposta multilaterale più uniforme e concertata(1178). In sostanza, quindi, i biafrani ebbero solo un successo parziale nel loro uso della migrazione progettata coercitiva(1179). (Caso 7)

Israele (G) – Giordania – 1967 – [Palestinesi] – Indeterminato

Al termine della guerra dei Sei giorni nel giugno del 1967, il re Hussein di Giordania, parlando con diplomatici americani, accusò Israele di volerlo costringere a immediati colloqui di pace minacciando di inondare il suo Paese di profughi(1180) (circa 500.000 palestinesi dovettero lasciare la patria a causa del conflitto, e un milione finì sotto il controllo israeliano in quelli che divennero noti come Territori Occupati). Questo caso è difficile da classificare per varie ragioni. Da un lato, tra Giordania e Israele non vi furono colloqui pubblici, e i due Stati non firmarono un trattato di pace fino al 1994; pertanto, si potrebbe ragionevolmente definire il caso un insuccesso. Dall’altro, ora sappiamo che per alcuni anni prima della guerra tra i due c’erano state discussioni private, un fatto ignoto agli Stati Uniti almeno fino al 1967. Inoltre, risulta che poco dopo la fine del conflitto la Giordania propose a Israele un piano di pace studiato, tra le altre cose, per risolvere il problema dei profughi; di conseguenza, il caso potrebbe essere definito un successo(1181). Infine, pur essendo chiaro che la leadership israeliana desiderava vedere il maggior numero possibile di palestinesi lasciare il Paese – e anzi, qualcuno sperava che potessero essere reinsediati in Iraq(1182) – resta incerto se Israele intendesse davvero usare l’arma dei profughi per costringere la Giordania a sedere al tavolo della pace (in realtà, una volta Golda Meir espresse il timore che la Giordania presentasse un piano di pace, perché Israele non avrebbe potuto evitare di firmarlo)(1183) (Caso 8)

Giordania (O) – Stati Uniti – 1967 – [Palestinesi] – Successo a breve termine, insuccesso a lungo termine

Re Hussein di Giordania sfruttò la crisi del 1967 (e gli stessi profughi palestinesi) anche per convincere gli Stati Uniti ad aumentare la pressione su Israele perché facesse concessioni e lasciasse che i profughi di guerra tornassero alle loro case(1184). Gli americani pensavano che il rimpatrio degli “abitanti della sponda occidentale” avrebbe liberato la Giordania “dall’immediata pressione di un nuovo e numeroso gruppo di senzatetto che [avrebbero] incolpato il governo della loro sorte”, aiutando nello stesso tempo i giordani “ad avvalorare la richiesta di ristabilire lo status quo ante nella Cisgiordania e l’indisponibilità a tollerare azioni unilaterali da parte di Israele che potrebbero cambiare le caratteristiche della popolazione”(1185).

Da un certo punto di vista, la richiesta di Hussein non giungeva sgradita. All’epoca, i diplomatici americani riconoscevano che la crisi offriva a LBJ “una giustificazione molto opportuna per condannare Israele su questo punto, il che contribuirebbe a indicare agli arabi moderati che noi siamo sensibili alle esigenze del loro popolo senza che questo ci crei costi politici in patria”(1186). McGeorge Bundy consigliò a Johnson di “rendere noto che siamo in favore di un’azione decisa sul problema dei rifugiati… Ciò è positivo per LBJ come lo è per Israele”(1187). Inoltre, come gran parte del resto del mondo, i funzionari dell’amministrazione erano rimasti colpiti dalle drammatiche immagini dei profughi trasmesse dalla televisione. Quelle “scene penose” indussero molti governi a chiedere che Israele permettesse ai rifugiati di tornare a casa(1188). In breve, l’amministrazione Johnson era disposta, almeno all’inizio, a sostenere la posizione giordana. A tale scopo, venne detto al ministro degli Esteri israeliano Abba Eban: “Il presidente parlava sul serio quando ha invocato ‘giustizia per i profughi’. Valuteremo la buona fede di Israele nel cercare un accordo ragionevole tenendo conto soprattutto di questo problema… Senza una seria azione israeliana non può esservi pace, e diventerà sempre più difficile per gli Stati Uniti venire incontro alle vostre richieste”(1189). Alla fine, Israele acconsentì a permettere il ritorno di un numeroso gruppo di profughi nell’ambito della ben pubblicizzata Operazione Rescue. Delle 20.000 persone inizialmente previste, però, solo 14.000 riuscirono a tornare prima che l’operazione fosse conclusa(1190).

LBJ mantenne alta la pressione per alcuni mesi, e secondo le prove gli israeliani trovarono persuasive le sue minacce. Per esempio, essi temevano che se non avessero presentato un piano per la sistemazione dei profughi, gli Stati Uniti avrebbero rifiutato i cinquanta F-4 Phantom che desideravano acquistare(1191). A quanto sembra, erano anche convinti che gli americani potessero costringerli ad abbandonare i nuovi territori occupati(1192). Tuttavia, con l’amministrazione sempre più distratta dalla situazione in Vietnam e dall’avvicinarsi del periodo delle elezioni, nel febbraio-marzo del 1968 la pressione statunitense era ormai quasi cessata. Alla fine, gli Stati Uniti continuarono ad appoggiare Israele, non lo costrinsero a ritirarsi dai territori e non diedero seguito alle loro minacce riguardanti il problema dei profughi palestinesi. (Caso 9)

Pakistan (G) – India – 1971 – [Pakistani orientali] – Insuccesso

Nel dicembre del 1971, circa 10 milioni di profughi attraversarono il confine passando dal Pakistan orientale in India in seguito allo scoppio di una guerra civile tra le province pakistane dell’est e dell’ovest. L’India accusò il governo pakistano di aver deliberatamente istigato l’esodo sia per risolvere i suoi problemi politici interni, costringendo la popolazione indù del Pakistan orientale a migrare, sia per indurla a smettere di sostenere i combattenti per la libertà bengalesi, i Mukti Bahini(1193) (in effetti, gli indiani fornivano ai ribelli armi e assistenza logistica, oltre che asilo e addestramento in India).

Purtroppo per il Pakistan, però, le autorità indiane considerarono quell’immigrazione potenzialmente destabilizzante, dichiarandolo un casus belli e inviando l’esercito. Anzi, l’ambasciatore indiano alle Nazioni Unite affermò che l’uso della forza era una reazione giustificata dal “nuovo crimine dell’‘aggressione migratoria’”(1194). Dopo meno di due settimane di ostilità, l’occupazione indiana del Pakistan orientale portò alla divisione del Paese e alla nascita dello Stato del Bangladesh(1195). Nel giro di qualche mese, la grande maggioranza dei profughi fu rimpatriata. (Caso 10)

Uganda (G) – Regno Unito – 1972 – [Ugandesi con passaporto britannico] – Insuccesso

Il 5 agosto 1972, il presidente Idi Amin annunciò la sua intenzione di espellere tutti gli asiatici dall’Uganda nel giro di tre mesi, con quello che è stato ampiamente considerato un atto di semplice espropriazione economica (vale a dire, un caso di migrazione progettata espropriatrice). Circa 80.000 degli asiatici avevano il passaporto britannico. Questa minaccia venne formulata più o meno contemporaneamente alle suppliche di Amin alla Gran Bretagna perché revocasse la decisione di ridurre gli aiuti militari al suo Paese e di annullare l’invio di una squadra di istruttori dell’esercito. A quanto risulta, i britannici avevano deciso di ritirare il loro sostegno in seguito al crescente numero di atrocità perpetrate contro i civili ugandesi e, cosa forse più importante, dopo lo svolgimento di esercitazioni militari congiunte afro-sovietiche. Amin diede loro un preavviso di novanta giorni nella speranza che ci ripensassero, ma non fu così.

È interessante notare che a quanto sembra gli inglesi avevano previsto la possibilità che Amin ricorresse all’uso della migrazione progettata coercitiva. Nel maggio del 1972, l’Alto Commissario Richard Slater aveva inviato un dispaccio al ministro degli Esteri in cui faceva notare che, nonostante essi (gli inglesi) non fossero in grado di influenzare Amin ritirando il loro appoggio, qualsiasi azione intrapresa contro di lui “sarebbe carica di conseguenze per la nostra comunità [ovvero, le migliaia di persone con passaporto britannico in Uganda] che al momento non siamo preparati ad affrontare”. Nello stesso spirito, Simon Dawbarn, funzionario del ministero degli Esteri, aveva osservato: “Dobbiamo continuare a fare affari con Amin” perché “abbiamo troppi ostaggi in Uganda”, riferendosi anch’egli ai detentori di passaporto britannico(1196). (Caso 11)

Bangladesh (O) – Birmania – 1978-inizio anni Ottanta – [Musulmani birmani (Rohingya)] – Successo

Bangladesh (O) – Birmania – 1989-1992 – [Musulmani birmani (Rohingya)] – Successo

All’inizio degli anni Ottanta, il Bangladesh reagì a un’immigrazione di musulmani birmani (in gran parte dovuta alla politica birmana di trasferire i non musulmani nella regione di Arakan) minacciando di armare i profughi musulmani di lingua bengalese (Rohingya) e di aiutarli a tornare in Birmania se il trasferimento non fosse cessato. La minaccia dei bangladesi riuscì a ridurre notevolmente, ma non a fermare, il flusso migratorio per quasi tutto il decennio(1197) (questo caso illustra la situazione in apparenza insolita in cui viene minacciata una controcrisi in risposta a un’immigrazione).

Alla fine degli anni Ottanta vi fu un’altra emigrazione, questa volta causata dalla confisca di terra nell’Arakan da parte del governo birmano per impiantarvi una base militare e dalla concomitante precettazione dei Rohingya come operai non pagati. L’esodo ebbe fine nell’aprile del 1992 con la firma di un accordo che garantiva il ritorno “sicuro e volontario” dei profughi rohingya. In questo secondo caso, l’influenza bangladese fu forse maggiore, poiché a quanto pare gli aiuti per i ribelli musulmani giunsero da fonti esterne, incluse organizzazioni islamiche con sedi in Pakistan e in Arabia Saudita(1198). (Casi 12 e 31)

Associazione delle nazioni del sud-est asiatico (ASEAN, Association of South-East Asian Nations) e Hong Kong (O) – Stati occidentali, soprattutto Stati Uniti – 1978-1982 – [Boat people vietnamiti, altri indocinesi] – Successo

Come conseguenza delle guerre in Vietnam, Cambogia e Laos, più di 1,4 milioni di indocinesi fuggirono o vennero espulsi dai loro Paesi. Il numero di quanti lasciavano il Vietnam via mare crebbe rapidamente alla fine degli anni Settanta, dando origine all’espressione “bomba umana galleggiante a orologeria”. Solo tra marzo e giugno del 1979, circa 150.000 boat people giunsero nell’Asia orientale e sud-orientale, circa il doppio di tutti quelli insediatisi dopo il 1975(1199).

Davanti a questa escalation, i membri dell’ASEAN rilasciarono un comunicato congiunto avvisando che avevano “raggiunto il limite della sopportazione e [avevano] deciso di non accettare altri arrivi”(1200). Quanto agli “‘immigrati illegali/esuli/profughi’ ai quali è già stato accordato asilo temporaneo”, se non fossero stati riportati indietro o reinsediati tempestivamente fuori della regione, tutti quei “rifiuti umani, gentaglia e feccia”, come essi chiamavano i profughi, sarebbero stati espulsi(1201). Il documento faceva seguito a una pubblica dichiarazione dell’allora vice primo ministro Mahatir Mohamad, nella quale si affermava che “ogni vietnamita sorpreso sul suolo malese sarà giustiziato sul posto”(1202). Poiché la Malesia, la Thailandia, Singapore e l’Indonesia avevano ricevuto la maggior parte degli arrivi iniziali, questi Stati furono i primi ad applicare quella che diventò nota come “politica dei respingimenti”, in cui si rifiutava l’approdo alle imbarcazioni, che venivano quindi rimorchiate di nuovo in alto mare. Più tardi, molti sbarcarono a Hong Kong, inducendo anche il governatore della regione ad avvertire: “Se non [viene] fatto qualcosa di efficace a livello internazionale, la pazienza nei territori riceventi potrebbe esaurirsi, con risultati disastrosi”(1203).

Ben presto i Paesi occidentali, e in particolare gli Stati Uniti, si resero conto che non potevano più semplicemente evitare di definire “profughi” gli indocinesi e sperare che gli Stati vicini se ne assumessero la responsabilità. Il loro crescente rifiuto di farlo (insieme alle drammatiche conseguenze di questo cambio di politica, teletrasmesse in tutto il mondo) suscitarono enorme attenzione da parte dei media occidentali e una diffusa preoccupazione. All’inizio del 1979, “i media cominciarono a dipingere i boat people come le vittime di ‘un olocausto asiatico’”(1204). Gli Stati Uniti, in particolare, furono presi di mira per la loro “speciale responsabilità verso i profughi indocinesi”(1205). Considerare la crisi un problema locale non era più un’opzione accettabile.

Nonostante molti sapessero che l’esodo veniva (quanto meno) incoraggiato dai vietnamiti, né gli americani né i loro alleati avevano molta influenza sul Vietnam o desideravano offrire compensi al suo governo perché lo arginasse. Di conseguenza, i bersagli avevano solo tre alternative: aderire alla politica dei respingimenti pagandone i relativi costi dell’ipocrisia, tentare di esercitare una contropressione sull’ASEAN e Hong Kong perché accettassero i profughi e si assumessero i rischi strategici associati a tale azione, o accogliere le richieste degli sfidanti sopportando gli oneri della crisi(1206). Essi scelsero la terza opzione. Per istituzionalizzare l’accordo, nel luglio del 1979 si tenne una conferenza a Ginevra che ebbe come risultato la promessa di raddoppiare il numero di reinsediamenti in Paesi terzi portandoli a oltre un quarto di milione, di stanziare finanziamenti per coprire i costi di tali reinsediamenti e di aumentare gli incentivi finanziari a 160 milioni di dollari (più del doppio di quelli forniti nei precedenti quattro anni). In aggiunta, il governo vietnamita assicurò che avrebbe “fatto ogni sforzo” per impedire le partenze(1207).

In breve, gli sfidanti opportunisti se la cavarono bene, considerando che erano del tutto in grado di assorbire gli indocinesi, se avessero scelto di farlo. Per citare le parole di Poul Hartling, Alto Commissario dell’ONU per i rifugiati: “I numeri implicati nell’Asia sud-orientale non [erano] ingestibili”. Infatti, Cina e Vietnam accolsero gruppi di gran lunga più numerosi “protestando molto meno”. Ma quegli Stati volevano aver poco a che fare con i profughi vietnamiti, in particolare con quelli di etnia cinese(1208). E tramite l’energico uso di tattiche spietate e l’abile sfruttamento della crisi, essi riuscirono ad addossare all’Occidente tutti gli oneri politici ed economici associati al reinsediamento degli esuli, e nello stesso tempo a ricavare benefici finanziari(1209). Pertanto, “il controllo sull’emigrazione dal Vietnam venne ripristinato a spese del diritto delle vittime di una persecuzione di allontanarsi dal pericolo fuggendo dal proprio Paese”(1210). (Caso 13)

Vietnam (G) – Consiglio di sicurezza dell’ONU/Stati Uniti – Fine del 1979 – [Boat people vietnamiti] – Indeterminato

Il 30 maggio 1979, l’UNHCR e il Vietnam firmarono un memorandum d’intesa che servì da base per quello che divenne noto come Programma di partenze organizzate (ODP, Orderly Departure Program). L’idea era che agli elenchi delle persone che desideravano partire dovessero corrispondere elenchi di richieste da parte di potenziali Paesi riceventi. A coloro che comparivano su entrambe le liste sarebbe stato permesso di andarsene, mentre chi compariva su una soltanto sarebbe stato oggetto di discussione e trattativa.

Non è chiaro se i vietnamiti ottenessero una contropartita, anche se, considerando i loro diversi comportamenti prima e dopo questo periodo, ciò è quanto meno possibile(1211). Il senatore Ted Kennedy aveva proposto che gli Stati Uniti offrissero vari incentivi al Vietnam “nella prospettiva di risolvere importanti problemi bilaterali, incluso quello dei profughi”(1212). Tuttavia, può anche darsi che il Vietnam temesse una sospensione degli aiuti che riceveva dal resto del mondo (per esempio, dalla Comunità Europea) se non avesse collaborato(1213) (i tentativi statunitensi di riallacciare i rapporti nel 1977 e all’inizio del 1978 erano naufragati perché i vietnamiti esigevano che gli aiuti per la ricostruzione precedessero l’instaurazione di relazioni diplomatiche)(1214). In ogni caso, il Vietnam promise esplicitamente al segretario generale delle Nazioni Unite Kurt Waldheim che “per un ragionevole periodo di tempo avrebbe compiuto ogni sforzo per impedire le partenze illegali”. E quasi da un giorno all’altro gli arrivi subirono un brusco calo, passando dai 56.941 del giugno 1979 ai 17.839 di luglio e ai 9.734 di agosto. Negli ultimi quattro mesi di quell’anno diminuirono ancora, fino a circa 2.600 al mese(1215). (Caso 14)

Thailandia (O) – Stati Uniti e Cina – 1979 anni Ottanta – [Cambogiani/Khmer Rossi in esilio] – Successo

L’invasione vietnamita della Cambogia nel dicembre del 1978 provocò un massiccio esodo di cambogiani nei Paesi confinanti, inclusa la Thailandia. All’inizio il fenomeno rimase abbastanza limitato, e i thailandesi erano incerti su come reagire. Ma con il tempo il numero dei profughi aumentò in modo considerevole, e nel marzo del 1979 il comandante in capo dell’esercito thailandese dichiarò: “Pensiamo di avere già abbastanza problemi e non intendiamo affrontarne altri… Quando si saranno ripresi, li respingeremo oltre il confine”(1216). Dopo di che, la Thailandia chiuse occasionalmente la frontiera per impedire ulteriori arrivi e mise in atto deportazioni di massa e proscrizioni(1217). Sia la Cina che gli Stati Uniti si affrettarono a rispondere(1218).

Anche se la Thailandia restava preoccupata per i costi che i cambogiani avrebbero potuto imporre, i suoi leader “decisero rapidamente di avvalersi delle insistenti offerte di aiuto da parte della Cina per la sicurezza del Paese e per la resistenza dei Khmer Rossi all’occupazione vietnamita della Cambogia”(1219). Oltre ad addossarsi gran parte degli oneri finanziari per i profughi cambogiani, il governo cinese si impegnò a ridurre il sostegno ai ribelli che operavano in Thailandia, a garantire la sua protezione nell’eventualità di un attacco del Vietnam e a vendere petrolio al governo thailandese a prezzi agevolati(1220). Da parte loro, gli Stati Uniti acconsentirono a sostenere l’esercito thailandese, e nel decennio successivo Bangkok divenne il principale tra gli alleati degli USA ancora presenti nell’Asia sud-orientale(1221). Insieme ad altri Stati, essi accettarono altresì di contribuire a una sorta di programma di cofinanziamento parallelo studiato per favorire direttamente i thailandesi e il loro governo, denominato “Programma per i villaggi colpiti”(1222). Anche se si trattò di un esito non associato alla coercizione, la Thailandia trasse ulteriore vantaggio dalla presenza dei profughi poiché fornì un cuscinetto tra il Paese e l’esercito vietnamita(1223). (Caso 15)

Haiti (G) – Stati Uniti – 1979-1981 – [Haitiani] – Successo

Negli anni successivi all’ascesa al potere di Papa Doc Duvalier ad Haiti nel 1957, decine di migliaia di professionisti del ceto medio lasciarono il Paese per rifugiarsi negli Stati Uniti. L’esodo continuò anche sotto il figlio di Duvalier, Baby Doc, succeduto al padre nel 1971. Il fenomeno diventò politicamente allarmante alla fine di quel decennio, quando il numero di migranti cominciò a salire rapidamente, mentre nel contempo il loro status socioeconomico medio diminuiva(1224). Questa impennata numerica culminò con un flusso migratorio che venne considerato di proporzioni critiche e citato nel 1980 dall’allora candidato presidenziale Ronald Reagan, insieme alla concomitante crisi di Mariel, come prova dell’inefficace leadership del presidente in carica Carter(1225).

Per evitare di ritrovarsi nella stessa situazione, nel gennaio del 1981, subito dopo il suo insediamento, Reagan formò una task force con il compito di affrontare il problema haitiano. Di lì a poco, in uno dei rari esempi documentati di concessioni preventive per impedire una migrazione progettata coercitiva, egli e Baby Doc conclusero l’Interdiction Agreement USA-Haiti. In base all’accordo, gli Stati Uniti ottennero il diritto di rimpatriare sommariamente tutti gli haitiani intercettati in mare, dopo un esame preliminare per individuare potenziali richiedenti asilo, e Haiti acconsentì a mantenere l’emigrazione al minimo. In cambio, ufficialmente gli Stati Uniti offrirono soltanto assistenza finanziaria nell’applicazione del trattato e la promessa di fornire agli haitiani altri visti per visite temporanee. In via ufficiosa, però, alcuni funzionari americani ammisero di aver promesso anche di “porre meno enfasi sui diritti umani” e di “guardare dall’altra parte riguardo ai casi di peculato e corruzione” ad Haiti, nonché di fornire un “sostanzioso” sostegno economico e un aiuto finanziario per gestire i problemi di sicurezza. A quanto risulta, inoltre, la Marina militare haitiana ottenne carburante gratis dalla Guardia costiera statunitense, che allora poteva vendere sul libero mercato(1226) (vedi capitolo 4). (Caso 16)

ONG haitiane (AP/O) – Stati Uniti e Haiti – 1979-1981 – [Haitiani]– Insuccesso

Durante la crisi migratoria del 1979-1981, un gruppo di attivisti non governativi haitiani, nel tentativo di screditare e alla fine abbattere il regime di Baby Doc Duvalier, incitò i connazionali non solo a fuggire dall’isola, ma anche (una volta in territorio americano) a dichiararsi (vero o falso che fosse) vittime di persecuzioni. Malgrado la diffusa violenza ad Haiti, il piano ebbe scarso successo: delle circa 30.000 persone giunte negli Stati Uniti tra il 1972 e il 1980, a meno di 100 fu concesso lo status di rifugiato(1227). Nondimeno, i loro sostenitori ipotizzarono che se avessero attirato l’attenzione dei media nazionali sui migranti haitiani, aumentando il numero delle richieste di asilo, incoraggiando “scioperi della fame e campagne di proteste epistolari nei centri di detenzione, e frustrando i tentativi di disperdere i profughi fuori della Florida del sud”, avrebbero nello stesso tempo esercitato pressioni sull’amministrazione perché smettesse di sostenere Baby Doc e lo delegittimasse(1228). Anche se alla fine gli Stati Uniti ritirarono il proprio appoggio a Duvalier, il momento e la natura circoscritta del loro cambiamento di politica nel 1986 inducono a pensare che il nuovo corso fu dovuto non tanto alle azioni degli attivisti quanto alla crescente forza della ribellione ad Haiti, iniziata l’anno precedente. (Caso 17)

Pakistan (O) – Stati Uniti – c. 1980-1989 – [Afghani] – Successo

Speculando sui crescenti timori degli Stati Uniti concernenti la penetrazione comunista nell’Asia meridionale, il Pakistan riuscì a sfruttare i profughi creati dall’occupazione sovietica dell’Afghanistan sia per rafforzarsi a livello nazionale sia per aumentare il suo credito diplomatico internazionale. L’invasione sovietica provocò un massiccio esodo attraverso il confine pakistano, dapprima a un ritmo di 1.000 persone al giorno, poi di 5.000 durante la prima metà del 1981 in conseguenza delle tattiche russe intese a svuotare le aree rurali(1229).

Come compenso per avere accettato di accogliere più di 3 milioni di profughi e di fungere da base di operazioni per i ribelli afghani, il Pakistan diventò un importante alleato strategico degli Stati Uniti e ricevette considerevoli aiuti militari ed economici. Ciò a sua volta permise al suo leader, il generale Zia ul-Haq, di modernizzare l’esercito e di ottenere una serie di sofisticati armamenti(1230). Inoltre – fatto molto importante per Zia – gli USA furono costretti a smettere di criticare le politiche repressive del suo regime e ad astenersi dal sollevare obiezioni al programma nucleare pakistano(1231). Anzi, in base a prove documentali, sembra che in quel periodo gli americani abbiano perfino aiutato materialmente lo sviluppo di tale programma(1232). (Caso 18)

Unione Sovietica (G) – Pakistan – 1979-1989 – [Afghani] – Insuccesso

Ribelli afghani (O) – Pakistan – 1979-1992 [Afghani] – Successo

Benché il Pakistan ottenesse notevoli benefici accogliendo i profughi afghani, ciò lo rese anche suscettibile a presunti tentativi di coercizione da parte sia dei sovietici che degli stessi rifugiati. Da un lato, il suo governo riteneva che i russi stessero provocando la migrazione per costringerlo a cercare un accomodamento con il regime afghano e per convincerlo a sospendere l’assistenza militare agli insorti, finanziata dagli Stati Uniti(1233). Tra il 1982 e il 1992, questi ultimi fornirono ai combattenti afghani aiuti militari per circa 2 miliardi di dollari. Se tale era davvero l’intento dei sovietici, con ogni evidenza fallì(1234).

Dall’altro, è dimostrabile che i profughi ebbero maggior successo nell’influenzare il comportamento pakistano. A quanto risulta, le minacce dei capi dei mujaheddin, tra cui quella di “rendere ingovernabili i campi profughi se il Pakistan [avesse concluso] un inaccettabile accordo di pace”, dissuasero il Pakistan dal firmare trattati con la Russia o con i vari governi afghani. Inoltre, la riconosciuta capacità dei profughi di destabilizzare il Paese rese inutili i tentativi del suo governo di persuadere i ribelli a sottoscrivere il piano di pace delle Nazioni Unite(1235). (Casi 19 e 20)

Cuba (G) – Stati Uniti – 1980 – [Cubani] – Successo almeno parziale

Quello che divenne tristemente noto come esodo di Mariel fu una migrazione di massa dal porto cubano di Mariel alla Florida tra l’aprile e l’ottobre del 1980. Benché il mese precedente Fidel Castro avesse avvertito che avrebbe potuto aprire i confini dell’isola se gli Stati Uniti non avessero accolto le sue richieste ancora senza risposta riguardanti, tra le altre cose, il problema dei dirottamenti a Cuba, la crisi venne catalizzata da 10.000 cubani insoddisfatti della situazione economica, che all’inizio di aprile tentarono di ottenere asilo nell’ambasciata peruviana all’Avana. Come aveva fatto quindici anni prima durante la crisi di Camarioca, egli annunciò che sarebbe stato permesso di partire a chiunque lo desiderasse, avviando così una vera e propria migrazione estemporanea organizzata dai cubano-americani (con il suo esplicito consenso). Come Johnson prima di lui, dapprima il presidente James E. Carter reagì con disprezzo alle minacce di Castro, proclamando pubblicamente che gli Stati Uniti avrebbero accolto gli esuli con “cuori e braccia aperti”. Sia i cubani che gli americani lo presero in parola.

All’apice dell’esodo, circa 2.800 profughi arrivavano ogni giorno a Key West, in Florida. Davanti alla crescente opposizione interna (in particolare, quando apparve chiaro che Castro stava riempiendo le barche in partenza di criminali e malati di mente) Carter ordinò alla Guardia costiera di impedire alle imbarcazioni di salpare alla volta di Cuba e di sequestrare quelle che tornavano con i profughi. Coloro che non si fossero lasciati dissuadere (e fossero stati intercettati) sarebbero stati incriminati. Queste misure rallentarono il flusso migratorio, senza però fermarlo. Allora gli Stati Uniti si offrirono di negoziare con Castro perché lo arrestasse. Egli rifiutò, dichiarando che avrebbe trattato con loro, ma “non soltanto riguardo ai profughi”(1236). Alla fine, il 25 settembre egli sospese le partenze in seguito a una tardiva offerta statunitense di accettare i termini proposti dai cubani la primavera dell’anno precedente e considerati troppo concilianti dal Consiglio per la sicurezza nazionale (vedi capitolo 2). (Caso 21)

Austria (O) – Paesi della NATO – 1981-1982 – [Polacchi] – Successo

Per limitare quello che era considerato un allarmante aumento dei richiedenti asilo polacchi, nel dicembre del 1981 l’Austria li dichiarò “migranti economici” e chiuse la frontiera (nel corso dell’anno precedente, il numero dei profughi dalla Polonia era più che triplicato). Quando pochi giorni dopo il governo polacco dichiarò la legge marziale, l’Austria si vide costretta a ribaltare la sua decisione; tuttavia, rifiutò di sopportare l’onere da sola. In risposta all’offerta di aiuti alimentari fatta dal presidente Reagan all’inizio di dicembre, il cancelliere Bruno Kreisky replicò: “Abbiamo farina, zucchero e riso a sufficienza. Piuttosto, gli americani dovrebbero accogliere altri profughi”(1237). Alla fine, gli austriaci “riuscirono ad accordarsi con le potenze occidentali per ricevere aiuti più sostanziosi in cambio della rinnovata politica della porta aperta agli esuli polacchi”(1238). Inoltre, dei 33.000 profughi successivamente ammessi, nove su dieci furono reinsediati in Paesi terzi(1239). (Caso 22)

Thailandia (O) – Stati Uniti e Francia – 1982 [Boat people vietnamiti] – Successo

Malgrado l’esistenza di precedenti accordi, nel 1982 la Thailandia lanciò di nuovo “minacciosi avvertimenti”, dichiarando di essere stata “troppo compassionevole” nei confronti dei boat people vietnamiti che ospitava e che non intendeva più continuare a “sopportare l’interminabile fardello” dei profughi(1240). Ulteriori promesse di aiuto da parte della Francia e degli Stati Uniti, però, indussero poco dopo i thailandesi a venire a più miti consigli, permettendo agli indocinesi di restare(1241). (Caso 23)

Honduras (O) – Stati Uniti – Primi anni Ottanta – [Contras e civili nicaraguensi] – Successo

Approfittando dei timori dell’amministrazione Reagan riguardo al diffondersi del comunismo nell’America latina all’inizio degli anni Ottanta, il governo honduregno riuscì a sfruttare il proprio consenso ad accogliere i ribelli nicaraguensi in esilio (i contras) per potenziare l’esercito e aumentare in modo consistente l’assistenza e l’addestramento militari forniti dagli Stati Uniti. In termini concreti, tra il 1979 e il 1980 gli aiuti economici all’Honduras raddoppiarono (rispetto ai precedenti 24 milioni di dollari), e nel 1982 il Paese era ormai il destinatario del più consistente sostegno militare tra tutti gli Stati latino-americani, ricevendo solo in quell’anno 31,2 milioni di dollari (contro i 32,5 milioni avuti dal 1946 al 1981)(1242). Due anni dopo, gli aiuti militari raggiunsero i 78,5 milioni, e quelli economici i 168,7 milioni.

Questo accordo piuttosto redditizio per la leadership honduregna durò fino a quando il Congresso USA deliberò di revocare l’appoggio ai contras. Sembra che tale decisione “causasse brividi” nel governo e nello stato maggiore dell’esercito. Le autorità cominciarono a temere che i contras all’interno della comunità dei profughi, impossibilitati ad assumere il controllo del Nicaragua e lasciati a cavarsela da soli, potessero destabilizzare il Paese(1243). Di conseguenza, le loro richieste di assistenza in cambio del permesso ai profughi di restare aumentarono in misura notevole. All’inizio di novembre del 1984, il governo chiese un patto ufficiale di sicurezza con gli Stati Uniti e il raddoppio degli aiuti economici. L’amministrazione USA era “riluttante a concludere un simile trattato, nel timore che il fatto di privilegiare l’Honduras potesse sminuire gli accordi di sicurezza con altri Stati latino-americani”(1244). Nondimeno, concesse sia il patto che ulteriori aiuti. In cambio di una costante collaborazione, gli Stati Uniti si impegnarono a difendere l’Honduras nell’eventualità di un attacco da parte del Nicaragua e a fornire gli aerei necessari a “mantenere la superiorità dell’aviazione honduregna su quella nicaraguense”(1245). Inoltre, l’amministrazione Reagan aggirò gli ostacoli congressuali ospitando manovre militari congiunte, alcune delle quali comportarono la costruzione (più o meno permanente) di apposite strutture, l’assegnazione di apparecchiature di comunicazione (mai più recuperate), e l’ampliamento e miglioramento delle piste d’atterraggio honduregne(1246). Per di più, quando nel 1986 le truppe sandiniste oltrepassarono il confine per inseguire i contras, soldati ed elicotteri statunitensi vennero mobilitati insieme all’esercito dell’Honduras “in una grande e minacciosa dimostrazione di forza”(1247). (Caso 24)

Bangladesh (G) – India – Metà anni Ottanta-1997 – [Tribù delle Chittagong Hills] – Indeterminato

Insieme ai tentativi di modificare demograficamente l’area in favore degli appartenenti alla loro etnia, per tutti gli anni Ottanta fino ai primi anni Novanta le autorità bangladesi usarono una varietà di mezzi per costringere i Chakma (membri delle tribù delle Chittagong Hills) a trasferirsi dal Bangladesh nello Stato indiano di Tripura. Tra l’altro, esse misero in atto una serie di espulsioni sistematiche, la più consistente delle quali ebbe luogo nel 1986. Così facendo, i bangladesi cercavano esplicitamente di convincere gli indiani a smettere di finanziare il gruppo ribelle dei separatisti Shanti Bahini, un risultato che alla fine ottennero(1248). Nel 1997 venne firmato un trattato di pace, in sostanza un triplice accordo tra Bangladesh, Shanti Bahini e India(1249). Benché le prove suggeriscano che le espulsioni dei Chakma influirono in qualche modo sul processo decisionale indiano, è improbabile che siano state davvero determinanti. Poiché questa vicenda si protrasse per decenni, è possibile che fossero in gioco anche altri fattori. Pertanto, non possiamo ragionevolmente attribuire troppo peso al solo potere dell’arma della migrazione. (Caso 25)

Germania Est (AP) – Germania Ovest – 1983-1986 – [Vari] – Successo

All’inizio degli anni Ottanta, il governo della Germania Est (RDT) guidato dal presidente Erich Honecker cominciò a pubblicizzare servizi di viaggio in tutto il Medio Oriente e in Asia meridionale che promettevano “voli confortevoli” a Berlino Est e “transito rapido e agevole” in Occidente(1250). In base al programma, gli aspiranti rifugiati dei Paesi del Terzo Mondo avrebbero potuto raggiungere l’aeroporto Schönefeld di Berlino Est a bordo di aerei di compagnie del blocco sovietico e, una volta lì, ricevere visti di transito per entrare a Berlino Ovest senza ostacoli.

In breve tempo, il numero dei profughi nella Germania Ovest aumentò enormemente, toccando il 109 per cento tra il 1984 e il 1985. L’anno successivo, ormai quasi la metà di tutti gli esuli nell’Europa occidentale cercava asilo nella Germania Ovest, e ogni settimana tra 700 e 1.000 persone si riversavano a Berlino Ovest dal settore orientale(1251). Le reazioni non tardarono a farsi sentire. I sondaggi di opinione mostravano un diffuso malcontento, mentre cresceva sempre più la mobilitazione tra quanti erano contrari all’accoglienza. Il flusso migratorio divise anche la coalizione governativa di centrodestra, con i liberaldemocratici di centro che si opponevano alla richiesta, da parte dei cristiano-democratici dell’allora cancelliere Helmut Kohl, di leggi che limitassero il diritto all’asilo politico sancito dalla Costituzione(1252). I membri più conservatori della coalizione di Kohl, soprattutto l’Unione cristiano-sociale bavarese, chiedevano addirittura di emendare la Costituzione per abrogare tale diritto.

Dopo una serie di incontri ad alto livello, nel settembre del 1986 la Germania Est accettò di porre termine alla crisi in cambio di aiuti per centinaia di milioni di dollari e di una serie di altre concessioni, incluso un sostanziale aumento del credito a tasso zero per il commercio tra Bonn e Berlino Est(1253). Inoltre, i tedeschi occidentali approvarono due accordi che la Germania orientale “cercava con insistenza” da qualche tempo: uno sull’assistenza ambientale, in cui Bonn acconsentiva a contribuire alle spese per eliminare l’inquinamento industriale nella Germania Est, e l’altro riguardante un trasferimento di tecnologia, che avrebbe avuto come risultato una collaborazione tecnico-scientifica da tempo attesa. È stato anche ipotizzato che la Germania Est abbia usato con successo la crisi per ottenere influenza nelle sue relazioni diplomatiche con Mosca(1254) (Caso 26)

Germania Est (AP) – Svezia – 1984-1985 – c. 1984-1985 – [Vari, in gran parte asiatici del sud] – Successo

Nell’autunno del 1985, la Germania Est usò con successo la strategia del “viaggio in Occidente” agevolato per ottenere aiuti finanziari dalla Svezia. Per ragioni sia normative che legali, il governo svedese si sentì obbligato a offrire lo status di rifugiato a gran parte degli asiatici del sud (soprattutto Tamil dello Sri Lanka) che erano riusciti a raggiungere il Paese grazie all’appoggio della Germania Est. Essendo fuggiti dalla guerra, questi richiedenti asilo erano più difficili da respingere come migranti economici, anche se in realtà molti di essi lo erano. Di conseguenza, gli svedesi erano impazienti di arrestare l’immigrazione. In cambio di aiuti per un ammontare imprecisato, la Germania Est interruppe il transito di profughi(1255). (Caso 27)

Libia (G) – Tunisia, Egitto e Mauritania – 1985 – [Lavoratori stagionali nordafricani] – Indeterminato

Nel settembre del 1985, la Libia espulse circa 100.000 lavoratori stagionali nei vicini Egitto e Tunisia. All’epoca, gli osservatori pensarono che il leader libico Muammar Gheddafi intendesse “usare la necessità economica per porre una questione politica”. Benché il Paese stesse attraversando un periodo di grave recessione economica (con i proventi del petrolio diminuiti da 22 miliardi di dollari all’anno nel 1981 a 8-10 miliardi nel 1985)(1256) e avesse quindi una considerevole eccedenza di manodopera, egli scelse di espellere i cittadini degli Stati in conflitto con il suo, in particolare tunisini, egiziani e mauritani(1257). Gheddafi dichiarò esplicitamente che non gradiva di essere stato escluso dal trattato di mutuo rispetto tra Tunisia, Algeria e Mauritania, e inoltre consigliò all’Egitto di riconsiderare i suoi legami con gli Stati Uniti(1258). Nonostante le apparenze, le prove disponibili non sono sufficienti per affermare con certezza che si sia trattato di un caso di tentata coercizione, perché le espulsioni continuarono per buona parte dell’anno seguente, includendo lavoratori stranieri appartenenti anche ad altri Paesi. Tuttavia, vale la pena di notare che solo qualche anno dopo la Libia fu invitata a entrare in un’organizzazione economica e politica comprendente tutte le cinque nazioni magrebine, l’Unione del Maghreb arabo (Union du Maghreb Arabe, UMA)(1259). (Caso 28)

Hong Kong, ASEAN (O) – Soprattutto Stati Uniti, Gran Bretagna e Francia – 1989-1990 – [Boat people vietnamiti, altri indocinesi] – Successo

Alla fine degli anni Ottanta ebbe inizio una nuova emigrazione di vietnamiti, questa volta dal nord del Paese, che dal 1954 era sotto il controllo comunista. In risposta, Hong Kong minacciò di revocare il suo status di Paese di primo asilo e cominciò a rimpatriare sommariamente tutti i vietnamiti presenti sul proprio territorio. Il piano venne abbandonato, però, quando gli Stati Uniti fecero l’inattesa offerta di reinsediare immediatamente metà di essi. Anche se all’epoca il funzionario incaricato della questione dei rifugiati presso il consolato americano affermò che non si trattava di un cambiamento nella politica statunitense, altri la pensavano diversamente(1260).

Di lì a poco gli Stati dell’ASEAN seguirono l’esempio di Hong Kong, minacciando di nuovo di respingere/espellere gli indocinesi o di annullare completamente lo status di primo asilo. Ben presto apparve chiaro che i piani di emergenza bilaterali (come quello offerto dagli USA a Hong Kong) non erano sostenibili a livello interno né risolvevano il problema sempre più grave(1261). Pertanto, com’era accaduto circa un decennio prima, venne convocata una conferenza internazionale, che ebbe come risultato il primo pacchetto di provvedimenti mediato dall’UNHCR, il Piano d’azione globale (CPA, Comprehensive Plan of Action). In base al CPA, i profughi non sarebbero più stati automaticamente considerati prima facie dei rifugiati, ma solo dei richiedenti asilo che avrebbero dovuto individualmente presentare domanda per ottenere lo status desiderato. Quelli riconosciuti come rifugiati avrebbero ricevuto opportunità di reinsediamento in Paesi terzi, gli altri sarebbero stati rimandati negli Stati di origine, soprattutto Vietnam e Laos. Con i fondi ottenuti grazie a donazioni internazionali, l’UNHCR avrebbe coperto i costi dei potenziali rifugiati e fornito ulteriore assistenza ai Paesi di primo asilo.

Aiuti finanziari furono destinati anche a quelli che venivano rimpatriati e alle comunità che accettavano di riprenderli (nel decennio successivo, l’UNHCR spese più di 70 milioni di dollari in Vietnam). Il programma ebbe ampio successo, e i rimanenti campi per i profughi indocinesi furono chiusi nel maggio del 1996. Alla fine di maggio del 1998, circa 110.000 boat people erano ormai stati rimandati in Vietnam dai campi e dai centri di detenzione negli Stati membri dell’ASEAN, a Hong Kong e in Giappone(1262). I Paesi di primo asilo, oltre a liberarsi di un annoso problema, ricevettero anche ulteriori vantaggi finanziari per il loro disturbo(1263). (Caso 29)

Vietnam (O) – Consiglio di sicurezza dell’ONU/Stati Uniti – Fine anni Ottanta (soprattutto 1979) – [Boat people vietnamiti] – Successo

Durante la crisi del 1989-1990 (caso 29), il governo vietnamita approfittò della vulnerabilità mostrata dagli Stati Uniti per ricavare una serie di vantaggi economici e diplomatici. Il Vietnam subordinò la sua adesione al CPA (vedi caso 29) e il programma di rimpatri organizzati alla disponibilità dell’Occidente a favorire la sua reintegrazione nell’economia mondiale, a fornirgli accesso al credito internazionale e ad ampliare il riconoscimento diplomatico, in particolare da parte degli Stati Uniti(1264). Il Fondo monetario internazionale (FMI) riprese a concedergli prestiti nell’ottobre del 1993, e poco dopo la Banca mondiale e la Banca asiatica di sviluppo seguirono l’esempio. Nel 1995 gli Stati Uniti tolsero l’embargo commerciale in vigore da vent’anni, e qualche mese più tardi normalizzarono le relazioni diplomatiche. Quello stesso anno il Vietnam fu accolto nell’ASEAN(1265). Venne anche stabilito un programma di sviluppo creditizio e sociale, finanziato soprattutto dall’Unione Europea, con l’obiettivo di persuadere i potenziali esuli a rimanere nelle loro comunità e di promuovere la reintegrazione di quanti erano tornati dai Paesi di primo asilo. Nello stesso tempo, più di mezzo milione di vietnamiti poterono emigrare in modo legale(1266). Alla luce di questi risultati, il Vietnam fu probabilmente il maggior beneficiario della crisi del 1989. (Caso 30)

Arabia Saudita (G) – Yemen – 1990 – [Lavoratori stagionali yemeniti] – Insuccesso

Il 19 settembre 1990, dopo il rifiuto dello Yemen di appoggiare la decisione dell’Arabia Saudita di ospitare truppe straniere in seguito all’invasione del Kuwait da parte di Saddam Hussein, i sauditi annunciarono che tutti i lavoratori stagionali yemeniti sarebbero stati espulsi se entro due mesi non avessero trovato un garante. A quanto risulta, il governo yemenita venne colto alla sprovvista, sorpreso dalla durezza della reazione. Alla scadenza dell’ultimatum, nel mese di novembre, tra i 650.000 e gli 800.000 yemeniti erano ormai stati estromessi, andando ad aumentare la popolazione del loro Paese di oltre il 5 per cento e prosciugando le cospicue rimesse (circa 2 miliardi di dollari annui) su cui contavano molti degli yemeniti più poveri(1267).

Il governo yemenita si rese perfettamente conto, come riferì anche la stampa non americana, che i sauditi avevano agito nella speranza che lo Yemen cambiasse idea, sostenesse la loro decisione e in seguito entrasse nella lega degli Stati contrari a Saddam. Tuttavia, le espulsioni non solo non servirono a raggiungere questi obiettivi, ma crearono anche avversione nei confronti dell’Arabia Saudita e del re Fahd, e causarono carenza di manodopera in varie parti del regno. Una delle ragioni per cui la mossa fallì è forse il fatto che alcuni yemeniti ritenevano che i sauditi avessero un secondo e ancor meno accettabile fine: costringerli a firmare un trattato per risolvere il contenzioso confinario relativo a una regione dove erano stati appena scoperti nuovi giacimenti di petrolio per un valore di oltre un miliardo di dollari. Anche questa richiesta rimase inascoltata(1268). (Caso 32)

Israele (AP/O) – Palestinesi – Anni Novanta – [Ebrei sovietici] – Insuccesso al momento di questo scritto

Stati Uniti (O) – Israele – 1991-1992 – [Ebrei sovietici] – Successo parziale a breve termine

In un chiaro caso di migrazione progettata espropriatrice (che allo stesso tempo sembra essere un caso di coercizione), per tutti gli anni Novanta Israele accettò di accogliere e integrare gli ebrei che desideravano emigrare dall’(ex) Unione Sovietica. I nuovi arrivati venivano trasferiti in territori contesi o in zone strategicamente importanti di Gerusalemme, dove avrebbero alterato l’equilibrio demografico tra arabi ed ebrei. Almeno una parte degli israeliani considerò questa mossa un esplicito tentativo di scoraggiare o compromettere le mire arabe sulla città. Come dichiarò il sindaco di Gerusalemme: “La soluzione è quella di portare nella città il maggior numero possibile di immigrati per renderla prevalentemente ebraica, così si toglieranno dalla testa l’idea che Gerusalemme non sarà la capitale di Israele”(1269). Pertanto, l’afflusso di ebrei sovietici diventò cruciale per l’“espansione e affermazione” dell’egemonia territoriale israeliana; qualcuno giunse a definirli “materiale da insediamento”(1270). Al momento di questo scritto, tuttavia, i palestinesi continuano ad avanzare pretese su Gerusalemme.

Nel contesto della stessa migrazione, gli Stati Uniti cercarono di usare la loro influenza finanziaria su Israele per contrastare tali attività, sostenendo che la politica di insediamento dei profughi stava danneggiando i negoziati di pace in Medio Oriente (questo caso è piuttosto insolito, in quanto gli americani, minacciando di negare fondi, resero indirettamente la situazione peggiore di quanto sarebbe accaduto se fossero intervenuti direttamente). Nel marzo del 1990, il segretario di Stato James Baker minacciò di rifiutare 400 milioni di dollari in mutui edilizi per i profughi sovietici se Israele non avesse promesso di non usare quel denaro per insediarli nei territori occupati durante la guerra del 1967. Dopo un periodo di crescenti tensioni, però, l’amministrazione Bush fece marcia indietro, e il 2 novembre i fondi vennero concessi(1271).

L’anno seguente la posta in gioco aumentò – e con risultati piuttosto diversi – quando Bush respinse una richiesta israeliana di 10 milioni di dollari in prestiti bancari da usare per insediare i profughi in Cisgiordania. In realtà, la pubblica opposizione del Partito laburista ai proposti insediamenti e l’implicazione che la loro sospensione avrebbe indotto gli Stati Uniti a cambiare atteggiamento può essere stato un fattore della vittoria laburista sul Likud nel giugno del 1992(1272). Dopo l’assunzione del potere da parte dei laburisti il progetto governativo venne abbandonato, anche se i coloni continuarono a costruire “avamposti non autorizzati”(1273) (Casi 33 e 34)

Albania (G) – Italia – 1990-1991 [Albanesi] – Successo

Albania – Italia/Comunità Europea – Agosto 1991 – [Albanesi] – Successo

Nel marzo del 1990 ebbe inizio un esodo in massa dall’Albania ai porti italiani sull’Adriatico. Anche se in un primo momento i fuggiaschi furono visti con una certa simpatia dal governo e dal popolo italiani, tale sentimento ben presto scomparve(1274). Dopo aver cercato invano di convincere gli albanesi senza lavoro a tornare nel loro Paese in cambio di 40 dollari, un nuovo paio di pantaloni e una T-shirt, l’Italia li dichiarò migranti (anziché) rifugiati e cominciò a rimpatriarli(1275). Tuttavia, questo si dimostrò imbarazzante e politicamente dannoso quando “le scene della fuga degli albanesi, del loro arrivo e del rimpatrio forzato vennero drammaticamente catturate dalle televisioni europee”(1276). Ansiosi di mettere fine alla crisi dopo un afflusso di circa 20.000 persone, il mese successivo gli italiani conclusero un accordo con il presidente dell’Albania Ramiz Alia, il quale accettò di rafforzare i controlli sulle partenze contro i suoi stessi compatrioti in cambio di aiuti alimentari e di credito per sostenere l’economia. Nell’agosto del 1991, però, ritenendo che l’assistenza promessa impiegasse troppo tempo ad arrivare, le autorità albanesi favorirono un’altra migrazione di massa. L’Italia e i suoi partner della CE risposero con un pacchetto economico più consistente e sollecito, e la crisi ebbe termine(1277). Ciò non significa che l’intero flusso migratorio fosse stato progettato, perché molti erano partiti di propria iniziativa. Nondimeno, quando il governo di Tirana intervenne con severi provvedimenti, l’emergenza diminuì e poi cessò del tutto. (Casi 35 e 36)

Albania (G) – Grecia – 1991-1994 – [Albanesi] – Successo

In concomitanza con l’emigrazione degli albanesi attraverso l’Adriatico (casi 35 e 36), la Grecia vide un crescente numero di essi attraversare il suo montuoso confine terrestre. In risposta, accettò di fornire sostanziosi aiuti ai suoi vicini, inclusi derrate alimentari e crediti economici. Il programma, noto come mini piano Marshall, riguardava soprattutto, ma non esclusivamente, gli albanesi di etnia greca. Solo nel 1993, gli investimenti greci in Albania ammontarono a 44 milioni di dollari, secondi soltanto ai 72 milioni di quelli italiani(1278). In cambio, il governo di Tirana promise di esercitare controlli più rigidi sull’emigrazione, tenendo gli albanesi in patria e fuori della Grecia. (Caso 37)

Polonia (G) – Stati Uniti/Comunità Europea – Primavera del 1991 – [Polacchi] – Indeterminato

Durante la prima crisi italo-albanese (caso 35), il presidente polacco Lech Walesa avvertì che dal suo Paese vi sarebbe stato un esodo simile a quello albanese se la Polonia non avesse ricevuto dall’Occidente sufficienti aiuti economici e la cancellazione del debito(1279). La settimana successiva, il presidente H.W. Bush annunciò che avrebbe condonato il 70 per cento del debito polacco con gli Stati Uniti, riducendolo da 3,8 a 1,14 miliardi di dollari. Nello stesso tempo, invitò il Club di Parigi dei Paesi industrializzati ad andare oltre le riduzioni del 50 per cento già approvate(1280). Infine, propose un’iniziativa del settore privato da 45 milioni di dollari nell’arco di due anni per favorire gli investimenti nell’Europa orientale e centrale.

A questo punto, non è possibile affermare con certezza che fu la minaccia di Walesa a determinare la decisione di Bush, ma il momento e la natura delle offerte americane lo suggeriscono. È anche evidente che Walesa beneficiò politicamente in patria del risultato, in un periodo in cui i polacchi stavano affrontando un’altra serie di duri programmi di austerity studiati per frenare la recente inflazione(1281). (Caso 38)

Etiopia (G al contrario) – Israele – 1991 – [Falascià] – Successo

Nel maggio del 1991, nel corso dei negoziati di pace promossi dagli Stati Uniti tra i ribelli e il governo etiopico dopo la caduta del presidente Menghistu Hailè Mariam, l’Etiopia chiese, e ottenne, più di 36 milioni di dollari prima di permettere a 16.000 ebrei falascià di emigrare in Israele e prima che il processo di pace potesse continuare. In sostanza, “il futuro di 45 milioni di persone rimase in bilico” mentre la crisi migratoria veniva risolta(1282). (Caso 39)

Turchia (O) – Stati Uniti – 1991 – [In maggioranza curdi iracheni] – Successo

Le insurrezioni sciite e curde in Iraq subito dopo la fine della prima guerra del Golfo provocarono un giro di vite che indusse tra 350.000 e 500.000 curdi a fuggire verso la Turchia. All’epoca, i turchi affermarono che quella migrazione di massa non era semplicemente una conseguenza delle operazioni antisommossa irachene, ma una deliberata politica messa in atto da Saddam Hussein come punizione per essersi schierati con la coalizione guidata dagli USA durante il conflitto(1283). A prescindere dalle intenzioni del leader iracheno, dopo che alcune centinaia di migliaia di curdi erano entrate in Turchia, quest’ultima, che già aveva problemi con la propria minoranza curda, chiuse il confine e chiese al suo alleato, gli Stati Uniti, di assumersi la responsabilità dei profughi.

In un primo momento l’amministrazione Bush respinse la richiesta e accettò soltanto di fornire assistenza umanitaria essenziale (soprattutto paracadutando viveri), nella speranza che il problema si risolvesse da solo, ovvero che i migranti tornassero alle loro case. I curdi, però, che temevano ulteriori rappresaglie irachene, non lo fecero. Mentre lungo la frontiera ermeticamente chiusa il numero dei profughi aumentava e le morti accertate erano ormai quasi 1.000 al giorno – una situazione seguita dai media di tutto il mondo – gli Stati Uniti invertirono la loro posizione(1284). Malgrado l’opposizione dell’Iraq e del Pentagono, il governo USA (insieme alla Gran Bretagna) annunciò che avrebbe guidato un’operazione umanitaria senza precedenti, stabilendo un’area di sicurezza (e successivamente una no-fly zone) nell’Iraq settentrionale. L’istituzione di questo territorio, autorizzata dalla risoluzione 688 dell’ONU, fu un’iniziativa rivoluzionaria; era la prima volta che il Consiglio di sicurezza dava il via libera a un intervento delle Nazioni Unite in una crisi umanitaria, deviando notevolmente dalla sua tradizionale riluttanza a violare la sovranità di uno Stato membro.

Alla fine, i turchi ottennero esattamente ciò che volevano, anche se forse le loro richieste furono più contenute di quanto avrebbero potuto essere, considerando le dimensioni e la portata della rivolta curda che si trovarono a combattere per gran parte del decennio successivo(1285). Quanto ai curdi, l’intervento permise a circa 1,5 milioni di persone rifugiatesi in Turchia (e in Iran) di tornare per costituire un loro governo e una sorta di Stato protetto all’interno dell’Iraq. (Caso 40)

Jean-Bertrand Aristide (AP) – Stati Uniti – 1992-1994 – [Haitiani] – Successo

Nel periodo tra il dicembre del 1992 e il settembre del 1994, il presidente haitiano in esilio Jean-Bertrand Aristide riuscì a sfruttare due volte la minaccia di migrazioni di massa da Haiti negli Stati Uniti per strappare concessioni politiche al presidente William Jefferson Clinton. Poiché questi aveva promesso di ribaltare la politica USA di rimpatrio sommario dei migranti haitiani se fosse stato eletto, alla vigilia del suo insediamento nel 1992 sembrò che fosse imminente l’arrivo di 150.000 profughi dall’isola. Desiderando evitare un simile problema, Clinton promise ad Aristide di intervenire energicamente a livello diplomatico per riportarlo al potere in cambio del suo aiuto per prevenire l’esodo. L’ex leader acconsentì, e grazie all’appoggio dei sostenitori ad Haiti e ai suoi appelli ai concittadini perché restassero in patria, la crisi venne evitata.

Tuttavia, quando era ormai trascorso più di un anno e non c’era segno che il suo ritorno fosse più vicino, Aristide passò all’offensiva. Con il sostegno di varie personalità pubbliche e politiche, egli costrinse l’amministrazione ad adottare una serie di misure che diedero luogo a una nuova impennata di costruzioni navali ad Haiti, facendo presagire un’ulteriore crisi. Nell’estate del 1994 cominciò a profilarsi un’altra migrazione di massa. Clinton chiese ancora una volta aiuto ad Aristide, ma questi rifiutò; anzi, incoraggiò gli haitiani a prendere il mare. Oltre 30.000 isolani partirono prima che nel settembre del 1994 Clinton avviasse un’operazione militare per reinsediare l’ex presidente a Port-au-Prince. Il tentativo di coercizione richiese più tempo di quanto Aristide avesse creduto e sperato, ma alla fine fu un chiaro successo (vedi capitolo 4). (Caso 41)

Bosniaci (G/AP) – Consiglio di sicurezza della Nazioni Unite – 1992-1995 (soprattutto 1993-1994) – [Bosniaci] – Successo parziale

Nel corso di tutta la guerra di Bosnia, dal 1992 al 1995, le forze dei musulmani bosniaci sfruttarono regolarmente i profughi loro compatrioti in vari tentativi di costringere la NATO e/o le Nazioni Unite a intervenire con maggiore energia contro i serbi(1286). Queste iniziative assunsero due forme: generazione di flussi migratori intesi a creare preoccupazione nell’Europa occidentale per il crescente numero di richiedenti asilo, e impedimento dell’emigrazione allo scopo di provocare sdegno e richieste di intervento dinanzi alle conseguenze umanitarie connesse all’obbligo di soggiorno degli aspiranti rifugiati. Simili operazioni arrivarono “fino al punto di lanciare offensive che avrebbero ritardato i convogli di aiuti diretti verso enclavi affamate, allo scopo di aumentare la pressione sul mandato dell’ONU e rafforzare le richieste di un maggiore impegno internazionale”(1287). Inoltre, al sicuro nella loro posizione di vittime di quella guerra, le truppe bosniache rompevano tregue e lanciavano attacchi, certe che la colpa sarebbe stata attribuita a qualcun altro(1288).

Quanto alle iniziative implicanti il movimento di persone, sono emersi rapporti secondo i quali, per esempio, le forze bosniache non difesero la zona di sicurezza di Gorazde nella speranza che le conseguenze umanitarie (vale a dire, altre vittime e altri profughi) inducessero la NATO ad agire in maniera più energica(1289). Analogamente, nell’aprile del 1993 le autorità di Srebrenica tennero in ostaggio i loro stessi concittadini rifiutando categoricamente di permettere l’evacuazione dei civili senza l’impegno delle Nazioni Unite di schierare truppe nella città ed evacuare per via aerea tutti i feriti, sia militari sia civili(1290). Alla fine, la NATO intervenne; tuttavia, l’attesa fu lunga e costosa, e solo in parte dovuta alle crisi/ catastrofi migratorie che i bosniaci dovettero subire(1291). (Caso 42)

Polonia (O) – Germania – 1994 – [Polacchi] – Successo

Il governo tedesco acconsentì a pagare un risarcimento di 76,4 milioni di dollari chiesti dalla Polonia per avere accettato di riprendersi i richiedenti asilo emigrati in Germania(1292). (Caso 43)

Cuba (G) – Stati Uniti – 1994 – [Cubani] – Successo

Nell’agosto del 1994, in seguito a una delle peggiori agitazioni civili che Cuba avesse visto da decenni, il presidente Fidel Castro ribaltò l’inveterata politica cubana di arrestare chiunque cercasse di fuggire dall’isola via mare. Egli addossò la colpa dei disordini agli americani, sostenendo che erano stati causati dalle voci di un ponte marittimo per Miami da essi finanziato. Poi avvertì: “O gli Stati Uniti adotteranno rigide misure per proteggere le loro coste, oppure noi smetteremo di ostacolare le persone che vogliono lasciare il Paese e quelle negli Stati Uniti che desiderano venire a trovare i parenti che vivono qui”(1293). Questo invito, associato a una minaccia, segnò l’avvio di una grave, benché breve, crisi migratoria durante la quale decine di migliaia di cubani fuggirono dall’isola dirigendosi a nord verso la Florida.

La crisi ebbe termine nel giro di un mese, dopo l’annuncio di un’intesa senza precedenti sull’immigrazione tra gli Stati Uniti e la nazione caraibica. L’accordo fu l’inizio della fine della trentennale politica USA di accogliere tutti i cubani come profughi de facto e l’avvento di un nuovo indirizzo che prevedeva di trattarli (almeno sulla carta) al pari di altri gruppi che tentavano di entrare nel Paese; un successivo accordo consolidò otto mesi più tardi questa nuova linea di condotta, anche se la sua applicazione venne complicata da una miriade di altri problemi tra i due Paesi (per esempio, l’abbattimento degli Hermanos al Rescate nel 1996; vedi capitolo 2). (Caso 44)

Zaire (O) – Grandi potenze occidentali (soprattutto Stati Uniti, Gran Bretagna, Francia e Belgio) – Metà anni Novanta – [Hutu ruandesi] – Successo

In seguito al genocidio in Ruanda nel 1994 e all’ascesa al potere del Fronte patriottico ruandese dei Tutsi, oltre un milione di Hutu si rifugiò nel vicino Zaire. Il presidente zairese Mobutu Sese Seko fece capire chiaramente che la sua disponibilità a ospitare i profughi era subordinata al conseguimento di una serie di benefici politici e finanziari. Come risultato, fornendo loro asilo egli ottenne non solo uno strumento di pressione per tentare di destabilizzare il nuovo governo tutsi, ma anche l’opportunità di strappare concessioni alla comunità internazionale, in particolare Francia, Belgio e Stati Uniti, i quali, tra le altre cose, rinunciarono a esercitare pressioni perché Mobutu cedesse il potere(1294).

Negli anni precedenti la crisi, questi tre Paesi gli avevano chiesto ripetutamente di lasciare spazio all’opposizione e indire libere elezioni. Dopo i disordini che avevano investito lo Zaire nel 1991, la Francia aveva perfino sospeso l’invio di aiuti e rifiutato a Mobutu la concessione di un visto. Anche gli Stati Uniti avevano esercitato forti pressioni, usando “freddezza diplomatica e sospensione degli aiuti per indurre Mobutu a concedere riforme, ma tutto questo cambiò con l’emergere della crisi”(1295).

La crisi offrì al leader zairese anche l’opportunità di “ristabilire la sua credibilità internazionale” chiedendo una rinnovata attenzione e il rispetto da parte dei vulnerabili leader mondiali. Come disse un diplomatico occidentale nello Zaire, quella era tutta musica per le sue orecchie: “Mobutu ci tiene realmente a cambiare la sua immagine internazionale… Questa è per lui un’occasione d’oro”(1296).

Quasi un anno dopo, nell’agosto del 1995, le truppe zairesi entrarono in vari campi profughi, costrinsero le famiglie a salire su autobus e camion, e le scaricarono oltre il confine con il Ruanda. Nel corso di una settimana, circa 15.000 persone furono rimpatriate con la forza. Il Consiglio di sicurezza dell’ONU fu pronto a condannare l’azione, e Mobutu si affrettò a porre termine a quella che gli osservatori considerarono semplicemente una mossa diplomatica. Se avesse voluto davvero chiudere i campi, avrebbe preso di mira i capi dei miliziani hutu che vi si trovavano, i quali, mantenendo i profughi in timorosa soggezione, di fatto impedivano loro di rimpatriare. Probabilmente, avrebbe anche ordinato un’operazione più vasta. Pertanto, molti conclusero che quelle espulsioni limitate non erano che uno stratagemma per estorcere altro denaro ai Paesi occidentali e seminare il panico in Ruanda(1297). Non si trattava di una strategia nuova per Mobutu, che durante tutta la Guerra Fredda aveva tenuto Washington ostaggio delle sue richieste e cercato di “mungere [gli Stati Uniti]” per ottenere ulteriori aiuti e favori(1298). Aveva funzionato allora, e funzionò di nuovo.

Nondimeno, è possibile che egli avesse immaginato qualcosa di più dei “simbolici” 15.000 profughi rimpatriati, perché, malgrado lo sdegno della comunità internazionale, gli zairesi furono ben felici delle espulsioni. Esasperati da un anno di degrado ambientale, dal considerevole aumento dei prezzi dei viveri e da un’ondata di crimini che tutti attribuivano agli esuli, essi erano favorevoli al rimpatrio anche con la forza, se necessario(1299). A causa della mancanza di disciplina, però, le truppe si dedicarono più alle razzie e all’alcol che alla cattura dei ruandesi(1300). In ogni caso, quei 15.000 furono sufficienti a stimolare la desiderata risposta internazionale. Inoltre, rafforzarono la risolutezza del governo ruandese di vedere Mobutu rimosso dal potere. Infine, si rivelarono determinanti nel sostenere la successiva ribellione guidata da Laurent Kabila, che rovesciò il regime e catalizzò una lunga guerra civile che interessò anche altri Paesi(1301). (Caso 45)

Libia (G) – Egitto/Lega araba – 1995 – [Palestinesi] – Insuccesso

Dopo tre mesi di minacce, nel settembre del 1995 il presidente libico Muammar Gheddafi espulse oltre 5.000 palestinesi, lasciandoli al confine con l’Egitto. Egli dichiarò di aver generato la crisi per esprimere il suo malcontento riguardo ai proposti accordi di pace tra Israele e l’Organizzazione per la liberazione della Palestina (OLP) e per invitare a riformularli. All’epoca, tuttavia, alcuni diplomatici sostennero che la Libia stesse anche “usando le deportazioni per ottenere influenza nell’ambito di altre questioni”, inclusa, ma non solo, la revoca di quello che era ampiamente considerato un disastroso embargo economico”(1302). (Per ulteriori dettagli, vedi Libia 2004, caso 62). Quali che fossero i veri obiettivi, la mossa fallì. I governi di Egitto e Israele rifiutarono di accogliere i palestinesi, che alla fine vennero trasferiti con la forza in un’altra zona dalla polizia e dall’esercito libici nell’aprile del 1997(1303). (Caso 46)

Corea del Nord (G tacito/riluttante) – Cina – Metà-fine anni Novanta – [Nordcoreani] – Successo

Già in difficoltà per le conseguenze economiche del declino e collasso dell’Unione Sovietica, a metà degli anni Novanta la Corea del Nord venne devastata da una serie di gravi inondazioni e scarsi raccolti. Pyongyang si ritrovò in condizioni disastrose, impossibilitata a nutrire i suoi 24 milioni di abitanti. Con il deteriorarsi della situazione economica e umanitaria, le preoccupazioni dei Paesi vicini riguardo alle conseguenze di un possibile collasso del regime aumentarono rapidamente. I timori erano talmente forti, che si tennero colloqui tra diplomatici e pianificatori americani e incaricati di Corea del Sud, Giappone e Cina su come comportarsi se fosse iniziato un esodo in massa di profughi affamati(1304).

Per tutto il periodo della crisi, il leader nordcoreano Kim Jong Il riuscì a sfruttare i timori dei vicini – in particolare la Cina – associati a una migrazione di massa per estorcere viveri e aiuti economici(1305). Lanciare specifiche minacce non era necessario, anche se è stato ripetutamente affermato che in realtà egli ne formulò qualcuna(1306). Le incertezze, insieme al fatto che “nessuno sapeva quale causa avrebbe potuto scatenare un esodo, perché il Nord aveva il potere di provocare una varietà di crisi”, indussero la Cina a fornire tutte le risorse necessarie per mantenere in essere la Corea del Nord “come Stato indipendente, ma debole”(1307). Durante gli anni Novanta, l’assistenza cinese fu soprattutto finanziaria (viveri e carburante), ma successivamente diventò qualcosa di più (per esempio, un contrappeso diplomatico agli Stati Uniti sulla questione nucleare)(1308).

La Cina non fu la sola a sostenere la Corea del Nord. Tra il 1994 e il 1998, il Paese ricevette circa 2 miliardi di dollari, di cui 650.000 milioni dagli Stati Uniti. I cinesi, però, erano particolarmente vulnerabili/esposti e quindi più che pronti ad aiutare; tra le altre cose, solo nel 1997 fornirono 800.000 tonnellate di grano. (Caso 47)

Albania (G) – Unione Europea/Italia – 1997 – [Albanesi] – Successo

All’inizio del 1997, dinanzi al caos generato in Albania dal crollo degli schemi di investimento piramidali, il presidente Sali Berisha chiese un intervento militare dell’Unione Europea per riportare l’ordine nel Paese e prevenire un’altra emigrazione in massa(1309). Parlando in nome dell’UE, il cancelliere tedesco Helmut Kohl dichiarò che la crisi era da considerarsi soprattutto un problema politico interno, e che inviare forze esterne non avrebbe contribuito a risolvere la situazione albanese(1310).

Ma quando il numero dei profughi che attraversavano l’Adriatico superò quota 10.000, l’Italia fu colta dal panico e prese le distanze dai partner europei. Il 19 marzo il governo dichiarò lo stato di emergenza per affrontare l’immigrazione. Il 25 marzo, quando gli esuli erano ormai arrivati a 18.000, l’Italia annunciò che non solo non ne avrebbe accettati altri ma, con il tacito consenso del primo ministro albanese Bahkim Fino, avrebbe anche schierato truppe speciali (del reggimento San Marco, l’equivalente italiano dello Special Air Service britannico, SAS) per arrestare l’esodo e rimpatriare gli indesiderabili(1311).

In breve, anche se l’Unione Europea nel suo insieme aveva respinto le richieste dell’Albania, l’Italia le accolse unilateralmente e mise in atto un intervento, autorizzato dall’ONU ma condotto dagli italiani(1312). La missione aveva due obiettivi principali: distribuire aiuti umanitari e sostenere il governo albanese per consentirgli di “riprendere il controllo dei focolai di disordini e mettere le istituzioni in grado di funzionare di nuovo”(1313). Nelle elezioni tenute nei mesi di giugno e luglio, Berisha e il suo partito furono sconfitti, e all’inizio di agosto le truppe straniere lasciarono il Paese. Pertanto, pur avendo conseguito i suo scopi, egli perse il potere. Tuttavia, tornò in auge relativamente presto. Rieletto capo del Partito socialista nell’ottobre del 1997, riassunse la leadership dello Stato nel 2005. (Caso 48)

Turchia (G) – Italia – 1998 – [Curdi] – Indeterminato

L’arrivo di 1.200 profughi curdi in Italia all’inizio del 1998 fu considerato da alcuni un evento architettato (o almeno tacitamente consentito) da Ankara per cercare di persuadere il governo italiano a modificare la sua posizione negativa sull’ingresso della Turchia nell’Unione Europea. Secondo altri, i turchi avevano favorito l’emigrazione con l’intento di punire gli italiani per non averli sostenuti nel periodo precedente l’esodo. Allo stesso tempo, le autorità tedesche affermarono che il vero obiettivo era il loro Paese, perché la maggior parte dei profughi aveva dichiarato di voler passare direttamente dall’Italia in Germania(1314). Tuttavia, se il proposito era la coercizione (da parte della Turchia) nei confronti dell’Italia o della Germania (in quanto membri dell’UE), esso fallì; in ogni caso, le prove disponibili non possono considerarsi conclusive(1315). (Caso 49)

Esercito di liberazione del Kosovo (ELK) (AP) – NATO/Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite – 1998-1999 – [Albanesi kosovari] – Successo

Dopo aver visto fallire il movimento di resistenza non violenta del leader albanese kosovaro Ibrahim Rugova mentre la vicina Bosnia otteneva l’indipendenza con l’uso strategico della violenza e della sua condizione di vittima, i ribelli dell’ELK intensificarono gli attacchi contro i loro oppressori serbi, in particolare i membri dell’esercito e della polizia. Essi sapevano che tali azioni avrebbero spinto i serbi a rivalersi sui civili in modo a dir poco brutale(1316). Dopo alcune false partenze, l’ELK riuscì ad attirare la NATO nella sua lotta per ottenere l’autonomia e in seguito l’indipendenza. Prima che avesse inizio la campagna di bombardamenti, all’estero vivevano circa 70.000 profughi kosovari. I raid aerei catalizzarono una reazione ancor più feroce e sistematica da parte dei serbi, provocando la migrazione di oltre 800.000 albanesi di etnia kosovara. Gli orrori associati al massiccio esodo trasmessi dalle televisioni internazionali, insieme ai timori e alla compassione suscitati da quelle immagini, stimolarono il sostegno pubblico alla prosecuzione della campagna finché la pulizia etnica non fosse stata invertita, ossia cacciando le forze serbe dalla provincia. Il conflitto terminò nel 1999 con un accordo negoziato, e dopo una serie di proteste, molte discussioni diplomatiche e alcuni cambi di regime in Serbia, nel febbraio del 2008 il Kosovo acquistò l’indipendenza (vedi capitolo 3). (Caso 50)

Repubblica Federale di Jugoslavia (G) – NATO – 1998-1999 – [Albanesi kosovari] – Insuccesso

Dopo la guerra in Bosnia-Erzegovina (1992-1995), che aveva creato oltre 2 milioni di profughi, la prospettiva di un altro esodo dai Balcani era vista con notevole preoccupazione e non poca ostilità dalla maggior parte dei Paesi dell’Europa occidentale. Le prove indicano che il presidente della Repubblica Federale di Jugoslavia (RFJ) Slobodan Milošević contava sul fatto che i timori a livello di pubblico e di leadership di un altro potenziale e massiccio flusso migratorio, e i disaccordi sull’opportunità di una risposta militare avrebbero compromesso l’unità della NATO, impedendo ai Paesi dell’alleanza di attaccarlo per rispondere alle sue brutali operazioni antisommossa in Kosovo(1317). Una volta fallito il tentativo di dissuasione e iniziata la campagna di bombardamenti, Milošević e i suoi collaboratori considerarono la possibilità che la NATO cedesse alle pressioni politiche associate a una migrazione di massa e a un prolungato intervento militare(1318). Pertanto, quello che era stato un rivolo di profughi prima e subito dopo l’inizio dei raid aerei si trasformò rapidamente in una vera e propria catastrofe umanitaria che vide più di 800.000 albanesi kosovari lasciare le loro case nel giro di poche settimane. Benché fosse sottoposta a notevole tensione a causa della crisi, e per un certo periodo rischiasse di frantumarsi, alla fine l’alleanza resistette(1319). Inoltre, le dimensioni dell’esodo stesso, insieme a un’abile campagna propagandistica della NATO studiata per rievocare gli orrori dell’Olocausto e al fatto che un numero relativamente esiguo di profughi riuscì a raggiungere l’Europa occidentale, fecero sì che con il tempo il sostegno all’operazione e agli esuli aumentasse gradualmente anziché diminuire(1320). Di conseguenza, la mossa di Milošević fallì (vedi capitolo 3). (Caso 51)

Macedonia (O) – NATO – Aprile 1999 – [Albanesi kosovari] – Successo

Macedonia (O) – NATO – Maggio 1999 – [Albanesi kosovari]– Successo

La decisione della Macedonia di allinearsi con la NATO durante il suo conflitto con la RFJ implicò fin dall’inizio rischi evidenti. Quando la conseguente crisi umanitaria aumentò i costi della cooperazione, personaggi chiave della leadership macedone minacciarono di chiudere il confine a ulteriori afflussi, criticare pubblicamente i raid aerei e invitare le forze dell’alleanza a lasciare il Paese (a onor del vero, da anni i media e i politici macedoni avvertivano che la loro frontiera sarebbe stata chiusa nell’eventualità di un esodo in massa dal Kosovo(1321); tuttavia, la pianificazione NATO o UNHCR non tenne conto di tale minaccia, perché era opinione comune che il diritto all’accoglienza nel Paese di primo asilo sarebbe stato comunque rispettato). Quando il numero dei kosovari imbottigliati al valico di Blace, sul confine macedone, cominciò ad aumentare in maniera esponenziale (e le relative immagini a essere trasmesse in tutto il mondo), si crearono forti incentivi a trovare una soluzione accettabile. La NATO era particolarmente sensibile al problema, e per due motivi. Innanzitutto, il momento della fuga dei kosovari (durante la campagna di bombardamenti espressamente intrapresa per aiutarli) faceva presumere una sua responsabilità nei loro confronti. In aggiunta, diventava sempre più evidente che, almeno nel breve termine, la campagna aerea, anziché ridurre la violenza contro di essi, in realtà l’aveva aumentata. In secondo luogo, i profughi rifiutarono la proposta dell’UNHCR di trasferirli in Albania, eliminando così un’opportunità di evacuarli dalla regione. In breve, l’alleanza veniva considerata “responsabile” della crisi, che nulla lasciava presagire si sarebbe risolta da sola(1322).

Nel giro di pochi giorni gli Stati Uniti presero l’iniziativa promettendo assistenza economica, aiuto per costruire campi profughi e prendersi cura dei loro occupanti, e condivisione degli oneri con i Paesi europei occidentali più riluttanti (almeno in un primo tempo). Inoltre, la Banca Mondiale offrì una quota iniziale dei 40 milioni di dollari previsti da un consistente programma di aiuti(1323). Come risultato, la Macedonia riaprì il confine, evitando una crisi più grave.

Circa un mese più tardi, però, il 5 maggio, dopo avere accettato 350.000 profughi (che rappresentavano quasi il 20 per cento della sua popolazione e ne minacciavano l’equilibrio etnico), tornò a chiuderlo(1324). Questa mossa suscitò lo sdegno delle organizzazioni per i diritti umani. All’epoca, Amnesty International rilasciò un comunicato, dichiarando: “Le autorità macedoni stanno di fatto tenendo in ostaggio quei profughi alla frontiera che attendono di entrare… A quanto sembra, esse usano le frequenti chiusure del confine allo scopo di stimolare un’azione più rapida per la loro evacuazione”(1325). Anche la NATO accolse la notizia con rabbia e sgomento. Ciò nonostante, le evacuazioni in varie parti dell’Europa occidentale furono intensificate. Poi, il 13 maggio, lo stesso giorno in cui la Macedonia accettò di riaprire la frontiera(1326), la Banca Mondiale approvò un credito di 50 milioni di dollari, che avrebbe permesso al Paese di affrontare una serie di problemi interni, non tutti legati alla crisi dei profughi kosovari, inclusi “il deficit negli utili da esportazione, crescenti difficoltà con la bilancia dei pagamenti e uno straordinario aumento della spesa pubblica”(1327).

Alla fine del 1999, il numero di profughi in Macedonia era ormai sceso dai 300-350.000 precedentemente stimati a circa 17.000, e quello delle truppe NATO da 30.000 a 7.000. Il ministro degli Esteri Aleksandr Dimitrov chiese alla comunità internazionale di “mantenere le sue promesse, aiutando il Paese a risolvere i problemi economici associati alla collaborazione fornita durante la guerra del Kosovo”. La successiva mancanza di progresso su questo fronte “fa pensare che con la diminuzione del numero dei profughi e di altri richiedenti asilo la Macedonia avesse meno influenza di prima”(1328).

All’inizio della crisi, anche l’Albania aveva fatto capire che forse sarebbe stata costretta a ostacolare o fermare del tutto l’esodo dal Kosovo, ma poi aveva raggiunto un accordo con la NATO senza dover dare seguito alla minaccia(1329). (Casi 52 e 53)

Nauru (O) – Australia – 2001-2003 – [Vari, soprattutto afghani e curdi] – Successo

In quella che parve iniziare come una mossa puramente opportunistica, ma finì per diventare una vera e propria coercizione ripetuta nel tempo, nell’autunno del 2001 la piccola nazione insulare di Nauru (11.000 abitanti) accettò di ospitare alcune centinaia di richiedenti asilo afghani e curdi intercettati nelle acque territoriali australiane. L’Australia avrebbe pagato tutte le spese di vitto e alloggio, e fornito 10 milioni di dollari di aiuti allo sviluppo. Tuttavia, nel corso degli anni successivi Nauru sfruttò una serie di (proto) crisi per ottenere più di 40 milioni di dollari in base ai termini della cosiddetta Pacific Solution. L’Australia riuscì a reinsediare all’estero la maggior parte dei potenziali rifugiati, rendendo il problema relativamente invisibile al pubblico nazionale (anche se non alla comunità internazionale), e Nauru evitò la bancarotta. Dal momento che la popolazione australiana era profondamente divisa sul modo di gestire i profughi, è probabile che il prezzo da pagare sembrasse modesto(1330) (vedi anche Nauru 2004, caso 59). (Caso 54)

Bielorussia (AP) – Unione Europea – 2002 – [Vari] – Insuccesso

Il 13 novembre 2002 il presidente bielorusso Aleksandr Lukashenko minacciò di inondare l’Unione Europea di migranti illegali dopo aver saputo che probabilmente non sarebbe stato invitato al summit della NATO, che si sarebbe tenuto a Praga quello stesso mese(1331). La Bielorussia era in grado di mettere in atto la minaccia, perché all’epoca aveva nel suo territorio circa 150.000 potenziali emigranti, inclusi numerosi profughi ceceni. Ma Lukashenko non diede seguito alla cosa, malgrado l’esclusione dal summit e l’incertezza dell’ammissione nell’UE(1332). (Caso 55)

Attivisti e ONG – Cina e Corea del Sud – 2002-2005 – [Nordcoreani] – Insuccesso

Nel 1989, l’Ungheria aprì i reticolati di filo spinato al confine con l’Austria, permettendo ai tedeschi dell’Est in vacanza nel Paese di fuggire dal comunismo. Questo primo rivolo di profughi si trasformò in un fiume in piena, affrettando non solo il collasso della Germania Est, ma anche la caduta della Cortina di Ferro. Dall’inizio del 2002 fino al 2005, un’eterogenea rete di almeno sette ONG internazionali per i diritti umani tentò di ripetere quell’esperienza nell’Asia nord-orientale. Il movimento prese di mira la Cina e la Corea del Sud. I suoi obiettivi immediati erano convincere la prima a offrire protezione agli esuli nordcoreani anziché rimpatriarli, e la seconda ad accoglierne un numero maggiore. In entrambi i casi, il presupposto di fondo era che migliori possibilità di accoglienza in potenziali Paesi ospiti avrebbero incoraggiato un esodo di persone che, fuggendo in massa dall’oppressione politica, potevano a loro volta provocare il collasso del regime com’era accaduto nella Germania Est(1333). Gli attivisti cercarono di esercitare pressione sui due governi organizzando irruzioni in varie sedi diplomatiche, ampiamente pubblicizzate dai media. Poi, constatando che la trovata pubblicitaria non era servita a far cambiare atteggiamento ai bersagli, essi provarono a replicare la crisi dei boat people vietnamiti, portando i nordcoreani in alto mare nella speranza che qualcuno li soccorresse e offrisse loro asilo. Nemmeno questo tentativo diede l’esito desiderato, e alla fine né la Cina né la Corea del Sud accolsero le richieste del movimento.

Quali che fossero i previsti costi reputazionali associati alla mancata disponibilità, quelli economici e i potenziali rischi politici derivanti dalle concessioni furono considerati maggiori. Come osservò Kim Kihwan, ambasciatore itinerante sudcoreano per gli affari economici: “Un afflusso di profughi causerebbe enormi difficoltà sociali ed economiche, quindi dobbiamo evitare con ogni mezzo la possibilità di un’implosione”(1334). Inoltre, la coercizione non solo non ottenne l’effetto voluto, ma si dimostrò controproducente. Mentre prima le autorità cinesi avevano chiuso un occhio sui tanti nordcoreani che erano riusciti a entrare nel Paese e permesso a discrete ONG di aiutare alcuni di loro a ottenere asilo all’estero, le fughe organizzate dal movimento e la relativa pubblicità le costrinse a bloccare quella che in sostanza era un’efficace ferrovia sotterranea. Di conseguenza, per la maggior parte degli aspiranti rifugiati le prospettive in realtà peggiorarono a causa delle iniziative degli attivisti (vedi capitolo 5). (Casi 56 e 57)

Corea del Nord (G) – Cina – 2002-2005 e oltre – [Nordcoreani] – Successo

Per tutto il periodo in cui il movimento delle ONG esercitò pressioni sulla Cina e la Corea del Nord (e indirettamente cercò di abbattere il governo nordcoreano) (casi 56 e 57) Kim Jong Il fece leva sui timori cinesi (e sudcoreani) di un’implosione per estorcere aiuti e costante appoggio diplomatico. Come negli anni Novanta, egli formulò minacce per ottenere maggiore assistenza. Inoltre, sfruttò attivamente le preoccupazioni dei cinesi sul fronte dei profughi, dissuadendoli dal convincerlo a interrompere il programma nucleare come avrebbero voluto gli Stati Uniti. La sua era una partita complessa e delicata. Una migrazione in massa sarebbe stata estremamente dannosa per la Cina, ma con ogni probabilità avrebbe anche segnato la fine del suo regime. Paradossalmente, quindi, per parafrasare Otto von Bismarck, Kim in sostanza minacciava di suicidarsi per evitare la morte. (Caso 58)

Nauru (O) – Australia – 2004 – [Gruppi misti, asiatici meridionali e sud-occidentali, inclusi afghani, curdi, iracheni, singalesi e birmani] – Successo

All’inizio di gennaio del 2004 il ministro australiano per l’immigrazione Phillip Ruddock affermò che Nauru – come aveva già fatto in passato (caso 54) – stava sfruttando lo sciopero della fame messo in atto da un esiguo numero di richiedenti asilo per estorcere denaro all’Australia. Egli dichiarò: “Una delle cose che avviene regolarmente con Nauru è che cerca di trarre il massimo vantaggio da questi accordi, e immagino che occorra interpretare i discorsi che ogni tanto si sentono per capire se facciano parte o no di una più ampia posizione negoziale”(1335). Nauru respinse con forza le accuse. Tuttavia, in cambio del suo impegno a mantenere in vita fino al giugno del 2005 il controverso centro di detenzione sull’isola finanziato dall’Australia, quest’ultima accettò di erogare altri 26 milioni di dollari in aiuti allo sviluppo e di inviare propri funzionari per gestire il dipartimento finanziario e il corpo di polizia.

Alla fine (e in modo sommario) l’Australia pose termine alla sua vulnerabilità alla coercizione da parte di Nauru. Nel dicembre del 2007 il neoeletto primo ministro Kevin Rudd annunciò che l’Australia avrebbe concesso agli ultimi detenuti birmani e singalesi ancora sull’isola (ne erano rimasti meno di cento) il diritto di residenza e abolito con effetto immediato la Pacific Solution(1336). Fu probabilmente una mossa saggia. A conti fatti, ospitare e mantenere meno di 1.700 profughi in base ai termini della Pacific Solution era costato all’Australia più di un miliardo di dollari in cinque anni, o 500.000 dollari a persona(1337). (Caso 59)

Haiti (G) – Stati Uniti – 2004 – [Haitiani] – Insuccesso

Nel periodo precedente l’affrettata partenza da Haiti del presidente Aristide nel febbraio del 2004, i francesi cercarono attivamente di convincerlo a farsi da parte, mentre gli americani assunsero un atteggiamento più ambiguo. Pur accusandolo di contribuire ai disordini in corso nell’isola, il segretario di Stato Colin Powell dichiarò che gli Stati Uniti non potevano “accettare che il presidente eletto sia estromesso da criminali e da quanti non rispettano la legge e stanno infliggendo terribili violenze al popolo haitiano”(1338). Inoltre, Washington appoggiò pubblicamente un piano che avrebbe consentito ad Aristide di portare a termine il suo mandato, anche se con poteri sostanzialmente ridotti, ma rifiutò di inviare truppe per proteggerlo nel periodo in cui sarebbe rimasto ancora in carica.

Questa posizione di relativo sostegno, però, cambiò di colpo dinanzi all’aumento della violenza ad Haiti e subito dopo la dichiarazione di Aristide che senza la richiesta assistenza armata internazionale, probabilmente vi sarebbe stata un’altra crisi migratoria. Durante una conferenza stampa in inglese, creolo, francese e spagnolo, egli proclamò: “Abbiamo bisogno quanto prima della presenza della comunità internazionale. Purtroppo, molti fratelli e sorelle di Port-de-Paix non verranno a Port-au-Prince, ma prenderanno il mare, diventeranno boat people. Quanti moriranno prima di arrivare in Florida? Non lo so”(1339). Non è chiaro se queste parole implicassero la minaccia di una nuova coercizione, ma è evidente che furono interpretate in tal senso.

Meno di ventiquattr’ore dopo, il presidente George W. Bush diffidò gli haitiani dal cercare di sottrarsi alla violenza e ai disordini salpando alla volta degli Stati Uniti, dichiarando che chiunque fosse stato sorpreso a farlo sarebbe stato respinto. Inoltre, i funzionari dell’amministrazione, incluso il segretario Powell, annunciarono che le dimissioni di Aristide erano una “possibilità sempre più concreta” e “oggetto delle discussioni [in corso] più di quanto lo fossero prima”(1340). Due giorni più tardi Washington inviò un aereo a Port-auPrince per aiutare Aristide a fuggire verso un nuovo esilio, questa volta nella Repubblica Centrafricana (vedi capitolo 4). (Caso 60)

Bielorussia (AP) – Unione Europea – 2004 – [Vari] – Insuccesso

Il 26 maggio 2004, il presidente della Bielorussia Lukashenko chiese diversi milioni di euro a Bruxelles per fermare il flusso di profughi nell’Unione Europea, avvertendo che le conseguenze avrebbero potuto essere molto gravi per l’Europa se non avesse accettato di pagare. I leader dell’UE respinsero la richiesta, ma convennero di spendere più di mezzo miliardo di euro per rafforzare la sicurezza agli estremi confini dell’Unione. Inoltre, crearono una nuova agenzia con il compito di occuparsi della protezione della frontiera esterna. All’epoca, qualcuno osservò che la Bielorussia rivestiva “un ruolo particolare nei progetti dell’UE”(1341). (Caso 61)

Libia (AP) – Unione Europea – 2004 – [Vari, soprattutto nordafricani] – Successo

Nell’ottobre del 2004, i ministri degli Esteri dell’UE acconsentirono a togliere tutte le rimanenti sanzioni contro la Libia in cambio della promessa di arrestare i flussi di clandestini dai porti libici all’Europa occidentale, e in particolare all’isola italiana di Lampedusa. Si trattava soprattutto di nordafricani, ma alcuni venivano anche dallo Sri Lanka e dal Bangladesh; in ogni caso, il loro arrivo non era gradito. La decisione di abrogare le sanzioni fu presa dopo mesi di pressioni dell’Italia – sulle cui coste erano sbarcati più di 1.700 migranti solo nel 2004 – che aveva minacciato di revocarle unilateralmente se l’Unione Europea non avesse accettato di farlo all’unanimità(1342). Da parte sua la Libia, la quale aveva esplicitamente dichiarato di non poter “più agire come il guardacoste dell’Europa” se le sanzioni non fossero state abolite, ricevette dalla Commissione Europea la promessa di aiuti finanziari su base annua in cambio della sua collaborazione per risolvere il problema dei migranti(1343). (Caso 62)

Ciad (G) – Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite/comunità internazionale – 2006 – [Darfuriani] – Indeterminato

Nell’aprile del 2006, il presidente del Ciad Idriss Déby minacciò di espellere 200.000 profughi sudanesi rifugiatisi nella parte orientale del Paese, dopo aver più volte accusato il Sudan di sostenere i ribelli ciadiani che quella settimana avevano lanciato una nuova offensiva per destituirlo. Egli dichiarò che la “comunità internazionale” (in sostanza, il Consiglio di sicurezza dell’ONU) aveva tempo fino a giugno per risolvere la crisi del Darfur. In caso contrario, avrebbe espulso i profughi(1344). In seguito a una serie di colloqui a porte chiuse con funzionari dell’ONU, Déby accettò di non dare seguito alla minaccia(1345). Pur non essendo chiaro se e che cosa il Ciad ricevesse in cambio della sua marcia indietro, gli sforzi per porre fine al conflitto furono intensificati, almeno temporaneamente (il Consiglio di sicurezza dell’ONU annunciò di avere piani in merito il giorno stesso in cui Déby formulò la sua minaccia, quindi è ragionevole presumere una causalità). Alcuni funzionari americani, incluso il vicesegretario di Stato Robert Zoellick, si recarono nella regione all’inizio di maggio, e un accordo di pace venne concluso tra le principali fazioni ribelli e il governo sudanese (anche se i combattimenti sarebbero continuati per qualche tempo). Inoltre, nel luglio del 2006 il Ciad e il Sudan si impegnarono a non ospitare più i reciproci gruppi ribelli nei rispettivi territori, quantunque in sostanza ben poco cambiasse. (Caso 63)

Libia (AP) – Unione Europea (soprattutto Italia) – 2006 [Vari, in gran parte nordafricani] – Successo parziale

Nell’agosto del 2006 il numero dei migranti – affogati o intercettati – tra la Libia e l’Italia aumentò di nuovo. Il governo italiano manifestò il sospetto che Gheddafi stesse incoraggiando il flusso migratorio per ottenere ulteriori concessioni sia dall’Italia sia più in generale dall’Unione Europea. A conferma di tale ipotesi, il mese successivo il leader libico annunciò in un incontro dell’Unione Africana che “chiederemo all’Europa di pagare 10 miliardi di euro se vuole davvero fermare la migrazione verso il suo territorio”. “Gli europei che non vogliono accettare i migranti dovrebbero emigrare in America o pagare la Libia perché tenga chiusi i suoi confini”(1346).

Fino a quel momento, le sovvenzioni dell’UE alla Libia erano state più modeste; nel 2005, per esempio, risulta che la Commissione Europea avesse pagato 2 miliardi di euro per limitare la migrazione dal Nord Africa. Tuttavia, il tentativo di Gheddafi di ottenere altri fondi ebbe un successo almeno parziale(1347). Inoltre, i finanziamenti che ricevette appaiono sproporzionati rispetto alla reale minaccia. Secondo uno studio condotto nel 2006 dalla polizia italiana, per esempio, la migrazione attraverso il Mediterraneo rappresentò solo il 4 per cento dei migranti entrati illegalmente in Italia nel 2004(1348). (Caso 64)
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